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RESUMO

MELO, Laila Viana de Azevedo. A tutela juridica da paisagem urbana diante do
fendbmeno da turistificagdo. 2024. 144f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade
de Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2024.

O presente trabalho analisa a efetividade da tutela juridica da paisagem urbana
diante da turistificacdo dos espacos citadinos, abordando a turistificagdo como a
apropriacdo dos ambientes da urbe pelo turismo, destacando seu impacto socioespacial.
A paisagem ¢é tratada pela sua perspectiva multifacetada, resultante da interacdo dos
individuos e comunidades com o seu entorno, a partir das suas experiéncias e sensacoes.
A pesquisa destaca a necessidade de consolidar a compreensdo da paisagem como um
direito individual e difuso. O primeiro capitulo aborda a complexidade da definicdo da
paisagem, destacando-a como produto da interacdo humana, influenciando percepcodes e
construindo identidades. O segundo capitulo analisa a paisagem como patrimonio e
direito exercivel, e qual a abordagem dada ao tema no sistema juridico brasileiro. Destaca-
se a imprecisdo conceitual como desafio na legislacdo. No contexto legal brasileiro,
evidencia-se a evolugdo na Constituicdo de 1988, reconhecendo a paisagem como um
direito usufruivel a ser garantido. No entanto, a aplicacdo efetiva enfrenta desafios,
manifestando a necessidade de consolidagdo normativa, haja vista existir uma
multiplicidade de dispositivos legais que abarcam o tema mas que ndo necessariamente
convergem entre si. A Convencao Europeia da Paisagem € apresentada como referéncia,
promovendo a participacdo publica na gestdo paisagistica. O terceiro capitulo foca na
turistificagdo, destacando sua natureza fenoménica e interdisciplinar. Analisa as
interacdes entre turismo, dimensbes sociais, culturais e espaciais, ressaltando a
importancia de uma abordagem integrada. A turistificagdo pode resultar em impactos
positivos ou negativos na paisagem urbana, enfatizando a necessidade de politicas
inclusivas e sustentaveis. O trabalho conclui que a protec¢do juridica da paisagem deve
considerar sua natureza dinamica, multidimensional e subjetiva, e pelo recorte do turismo
deve ser utilizada como balizador para implementacéo de politicas publicas salutares que
promovam o turismo como ferramenta de desenvolvimento socioespacial. Destaca a
importancia de envolver as comunidades nas decisdes sobre seus entornos visuais e de
compreender o turismo como instrumento de melhorias social e preservacéo paisagistica.
Propde uma revisdo da interpretacdo legal e normativa para promover politicas mais
equilibradas e sustentaveis.

Palavras-chave: paisagem; direito a paisagem; direito a cidade; patrimonio
paisagistico; turistificacdo; turismo.



ABSTRACT

MELO, Laila Viana de Azevedo. The legal protection of urban landscape in the face of
the phenomenon of touristification. 2024. 144f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2024.

This research analyzes the effectiveness of legal protection of the urban landscape in the
face of the touristification of city spaces, approaching touristification as the appropriation
of urban environments by tourism, highlighting its socio-spatial impact. The landscape is
treated from its multifaceted perspective, resulting from the interaction of individuals and
communities with their surroundings, based on their experiences and sensations. The
research highlights the need to consolidate the understanding of landscape as an
individual and diffuse right. The first chapter addresses the complexity of defining
landscape, highlighting it as a product of human interaction, influencing perceptions and
building identities. The second chapter analyzes the landscape as heritage and exercisable
right, and the approach given to the topic in the Brazilian legal system. Conceptual
imprecision stands out as a challenge in legislation. In the Brazilian legal context, the
evolution of the 1988 Constitution is evident, recognizing the landscape as a usable right
to be guaranteed. However, effective application faces challenges, demonstrating the
need for normative consolidation, given that there is a multiplicity of legal provisions that
cover the topic but that do not necessarily converge with each other. The European
Landscape Convention is presented as a reference, promoting public participation in
landscape management. The third chapter focuses on tourism, highlighting its
phenomenal and interdisciplinary nature. It analyzes the interactions between tourism,
social, cultural and spatial dimensions, highlighting the importance of an integrated
approach. Touristification can result in positive or negative impacts on the urban
landscape, emphasizing the need for inclusive and sustainable policies. The work
concludes that the legal protection of the landscape must consider its dynamic,
multidimensional and subjective nature, and through tourism, it must be used as a guide
for the implementation of healthy public policies that promote tourism as a tool for socio-
spatial development. It highlights the importance of involving communities in decisions
about their visual surroundings and of understanding tourism as an instrument for social
improvement and landscape preservation. It proposes a review of legal and normative
interpretation to promote more balanced and sustainable policies.

Keywords: landscape; landscape rights; city rights; landscape heritage;
touristification; tourism.
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INTRODUCAO

O presente trabalho se propde a analisar se realmente existe efetividade na tutela
juridica da paisagem urbana, diante da turistificacdo dos espacos citadinos. No contexto
ora trabalhado, a turistificacao é abordada como a apropriacdo dos espacos urbanos pelo
turismo, demonstrando a emergéncia de um fenémeno socioespacial e a concretizacao de
uma atividade econdmica que se destaca como uma das mais dindmicas da economia
global atual (FRATUCCI, 2008).

Noutra ponta, a paisagem € tratada a partir de sua perspectiva multifacetada e da
compreensdo de que sua existéncia se baseia na interacdo do individuo com o ambiente
que o cerca, havendo a necessidade de despi-la de uma ideia ecologizante ou de
excepcionalidade. Segue-se, pois, 0s ensinamentos de Anne Cauquelin (2007), que traz a
paisagem como produto da intera¢cdo humana com o espaco a sua frente, seja ele natural
ou construido, com base em uma estrutura retdrica alicercada em experiéncias,
familiaridades, preferéncias e crengas.

No tocante as questdes de metodologia, a presente pesquisa € de natureza aplicada,
concentrando-se em conhecimentos direcionados a analise de um problema especifico.
Quanto a abordagem tedrico-metodoldgica adotada, optou-se pela perspectiva juridico-
socioldgica, que considera que o Direito é uma "variavel dependente da sociedade e
trabalna com as nogdes de eficiéncia, eficAcia e efetividade das relacdes
direito/sociedade” (GUSTIN e DIAS, 2015, p. 22). Essa escolha se justifica pela direcdo
do trabalho em investigar a efetividade da protecdo legal da paisagem na condicdo de
direito e patriménio, considerando o fendbmeno de turistificacdo como o cenério da
analise.

Dado que o projeto visa compreender um contexto juridico especifico (a eficacia
dos dispositivos legais de protecdo da paisagem), dentro de um fenémeno social mais
amplo (o processo de apropriacdo dos espacos urbanos pelo turismo), o estudo se voltou
acompreender se as normas investigadas alcangam seus propdésitos em face das demandas
sociais e das caracteristicas Unicas dos contextos sociocultural e politico.

Dessa forma, considerando que a pesquisa requer a consideracdo de ambos 0s
lados da questdo e a exposi¢do da contradi¢do (SIQUEIRA, 2020), o raciocinio adotado
foi o hipotético-dedutivo. Esse método parte de conhecimentos prévios, nesse caso a

apropriacdo dos espagos pelo turismo, em relacdo aos quais € identificado um problema
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(GUSTIN e DIAS, 2015), no presente contexto, a transformacédo da paisagem. A partir
dai, foi formulada uma hipétese que, ao ser confrontada com uma variedade de fatos, foi
corroborada.

A hipdtese em questdo sugere que ha uma dificuldade na definicdo da paisagem,
0 que impacta na legislacdo, tornando-a menos eficaz. 1sso ocorre porgque o conjunto de
leis compreende a paisagem como um patrimoénio a ser protegido, porém, além de
confundir tal conceito com o de meio ambiente (referindo-se muitas vezes a paisagens
naturais notaveis), que € uma das areas mais desafiadoras no arcabouco normativo
vigente, parece nao a reconhecer como um direito a ser exercido. Ao invés disso, € vista
como um elemento estatico, integrante do patriménio cultural, histérico ou ambiental.
Assim sendo, para que a protecdo paisagistica seja de fato executada, os caminhos mais
utilizados (e em que se observa mais resultado) descambam em uma ideia de protecédo
positivista e inflexivel, que se concentra no objeto da protecdo, negligenciando os atores
envolvidos, que, em Gltima andlise, sdo aqueles para quem a protecéo é destinada.

No que diz respeito ao levantamento de dados, o presente estudo se enraiza na
pesquisa bibliografica e na pesquisa documental, consistente no apanhado de fontes
documentais primarias, conforme descrito por Lakatos e Marconi (2003), a partir do
estudo de leis, jurisprudéncias e documentos internacionais relacionados a protegdo da
paisagem, bem como relatérios elaborados por instituicGes oficiais, a exemplo da
Organizacdo Mundial do Turismo (OMT), tendo como principal foco os instrumentos
legais nacionais relacionados a paisagem além de convengbes e documentos
internacionais pertinentes, como a Convencéo Europeia da Paisagem, o Memorando de
Viena e as Recomendacdes sobre a Paisagem Histdrica Urbana, ambos da UNESCO.

Também foi tomado como referéncia o Cdodigo de Bens Culturais e de Paisagem
da Italia, elaborado apds a Convencdo Europeia da Paisagem, em razdo da incorporagéo
das inovac0es trazidas pela Convencéo e da consolidacao do conceito de paisagem a partir
de uma abordagem diversificada, servindo, portanto, como exemplo de uma trajetoria de
adaptabilidade legal que pode ser utilizada para melhorias no recorte nacional.

Ja a coleta de material bibliografico abrangeu uma variedade de obras que
exploram o conceito da paisagem e suas implicagdes nos campos ambiental, cultural,
politico e juridico. Além disso, foram consultadas obras na area da turismologia, para
lastrear a necessaria discussdo sobre como o turismo influencia os espacos e as

comunidades urbanas no Brasil.
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Assim, para o tratamento dos dados e sistematizacdo das informagdes, optou-se
por dividir o trabalho em quatro capitulos, os dois primeiros abordando o conceito de
paisagem e a sua perspectiva legal, bem como a atual estrutura do arcabou¢o normativo
nacional sobre o tema e a influéncia internacional na diagramacao da tutela juridica da
paisagem no Brasil, utilizando como exemplo de rota de amadurecimento legal o caso
italiano com a elaboracdo do Cddigo de Bens Culturais e de Paisagem da Italia. J& o
capitulo terceiro trouxe a conceituagao e a perspectiva juridica do turismo, e o quarto fez
a interseccdo entre ambos os temas.

Importante fazer notar que a paisagem, tanto em sua perspectiva legal, quanto em
sua conceituacao ocupa um maior espaco no trabalho do que o turismo, isso se da porque
a paisagem é o objeto central desse estudo que busca entender o funcionamento da sua
tutela juridica em um contexto especifico, neste caso o turismo. Melhor dizendo, a
paisagem é a protagonista da pesquisa, suas nuances, repercussdes sociais e efetividade
das leis que a regem, enquanto a turistificagdo dos espacos urbanos € o recorte pelo qual
sera analisada, sendo, portanto, matéria transversal.

Assim sendo, para melhor explicar o encadeamento logico da pesquisa, tem-se
que no primeiro capitulo, é abordada a complexidade da defini¢do da paisagem, uma vez
que esta se apresenta como um fendmeno em constante transformagéo, e nd&o como um
bem estatico. Desta feita, demonstra-se que justamente em razdo dessa natureza
fenoménica, a paisagem possui multiplas camadas de significado.

No primeiro capitulo, merece destaque a abordagem tedrica da filésofa Anne
Caugquelin (2007), a qual concebe a paisagem como um intricado sistema de interacao
linguistica entre o ser humano e seu entorno. Essa interacéo é intrinsecamente vinculada
a um nucleo de referéncia que exerce significativa influéncia sobre as percepcoes
paisagisticas ao longo da vida. Cauquelin (2007) argumenta que, de maneira inconsciente,
estabelecemos estere6tipos em torno dos quais novas paisagens se desenvolvem, sendo
essas influenciadas por nossas experiéncias e habilidades interpretativas. A construgéo
desses paradigmas paisagisticos, conforme proposto pela autora, ocorre por meio de
formas simbdlicas, por ela denominadas como "dobras".

A partir dessa abordagem, evidencia-se a influéncia marcante da paisagem nas
relagcGes e na mente humanas, uma vez que esta intrinsecamente ligada a interacdo do ser
humano com o espago que o cerca. Tal influéncia vai desde as cenas que orientam o
cidaddo em suas atividades diarias, passando pelos elementos que caracterizam o

ambiente em que vivem e que ajudam a construir nocdes de familiaridade e
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pertencimento, até os icones estéticos que tornam uma cidade reconhecivel ndo apenas
para seus habitantes, mas também para visitantes e espectadores de fotografias.

Partindo da estrutura conceitual delineada por Cauquelin (2007), sdo examinadas
as dindmicas de reproducdo do espaco urbano, destacando a paisagem como sua
manifestacdo mais palpavel. Esta abordagem adota uma postura critica em relacdo a
prevaléncia de influéncias mercadoldgicas nos processos contemporaneos de apropriacao
turistica, os quais engendram a formacao de ndo-lugares (CARLOS, 2007). Esses locais
carecem de identidade e significado cultural, contribuindo para a homogeneizagédo do
ambiente urbano e empobrecendo sua diversidade e singularidade. Nessa perspectiva, o
turismo atual pode contribuir para uma padronizacdo do espago urbano, comprometendo
sua riqueza identitéria, ja que “transforma tudo em espetéculo e o turista em espectador
passivo” (CARLQOS, 2007, p. 63).

Ainda no capitulo primeiro, demonstra-se, ao tratar da paisagem pela perspectiva
espacial, o que fala o gedgrafo Milton Santos (2009; 2012), que afirma que o mercado e
0 espaco modelam a sociedade de maneira geral, sendo forcas paralelas, e do mesmo
modo que o0 mercado seria cego para os fins inerentes das coisas, 0 espago construido a
servico do mercado seria cego para os fins intrinsecos das pessoas, ao passo que diz que
0 entorno vivido é arena de trocas, eixo de um processo intelectual, e em sentido continuo
defende que a paisagem funciona como uma acumulacdo de tempos alicercada na
representacdo de momentos diversos do desenvolvimento humano, e ignorar isso em uma
subserviéncia as necessidades mercadoldgicas, impulsionaria uma politica de
desigualdades.

Nesta linha de compreensdo, € preciso desafiar a visdo unidimensional da
paisagem, e defendé-la como um conceito central para compreender a interacdo entre
cultura, sociedade e ambiente fisico, justamente porque a paisagem é composta ndo
apenas por elementos visiveis, como ruas, edificios e parques, mas também pela maneira
como diferentes grupos étnicos e sociais moldam os espacos que habitam de acordo com
suas crencas, valores e relagdes de poder (COSGROVE, 1998). Assim, ressalta-se a ideia
de que as paisagens sdo reflexos das narrativas historicas e das dindmicas sociais em
curso.

Em perspectiva complementar, traz-se a luz a impossibilidade de criar uma ciéncia
estrita e literal sobre a paisagem, sendo possivel, contudo, manter um discurso coerente
sobre a tematica, pois as tentativas de nichar a sua compreensdo, como defende Alain

Roger (2013) acabam mutilando a sua esséncia global, que deve ser tomada em sua
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multiplicidade, ja que se trata de um fendmeno de muitas ordens. Assim, afirma-se que é
justamente por isso que a protecao juridica e administrativa da paisagem s6 funcionaria a
partir do reconhecimento da paisagem como um bem coletivo e um direito fundamental,
que deve ser considerada um elemento essencial para o bem-estar e a qualidade de vida
dos cidadaos.

No segundo capitulo, trazendo a perspectiva legal e jurisdicional para
entendimento da paisagem como patrimdnio e direito exercivel, pontua-se que o conceito
de patriménio paisagistico surge da necessidade de protecao juridica da paisagem como
fonte de identidade e simbologia social, abrangendo aspectos materiais, imateriais e
naturais. Nesta linha de cognicédo, propde-se a inclusdo do direito a paisagem como um
novo direito fundamental no sistema juridico brasileiro, associado ao direito a cidade e
aos demais direitos urbanos (DUARTE, 2011).

Note-se que, para garantia de tais direitos, a responsabilidade estatal implica ndo
apenas na protecao do patrimonio paisagistico, mas também na criacdo de condicGes para
o pleno exercicio desse direito, especialmente no contexto urbano. Noutra ponta, na
nuance da relevancia da paisagem na condi¢do de patriménio, a importancia nao reside
apenas em sua dimensdo ambiental, mas também em seu valor estético-visual e em seu
papel na construcdo da identidade e do pertencimento da comunidade.

Desta feita, a concepcgdo da paisagem como um direito autdnomo implica seu
reconhecimento como um bem digno de protecéo legal especifica, independentemente de
contextos juridicos diversos. Destaca-se a perspectiva que atribui a paisagem um valor
intrinseco, merecedor de atengdo e protecdo singular em razdo de relevancia juridica
prépria, dissociada de suas interagdes com outros elementos legais, com a participacao
publica considerada como essencial na gestdo e protecdo paisagisticas (PRIORE, 2001).

Analisando diversas abordagens juridicas de protecdo da paisagem, Priore (2001)
inclui desde leis especificas até ferramentas de gestdo publica, destacando a necessidade
de uma estrutura normativa abrangente para tutelar a paisagem em todas as suas
dimensdes. Em entendimento similar, Saldarriaga (2013) apresenta o contexto
colombiano em que a regulacdo da paisagem é comum, mas nem sempre reconhece ou
efetivamente trata a paisagem como um direito autbnomo na pratica, de maneira afim ao
que acontece no Brasil.

Uma das razdes apresentas por Saldarriaga (2013), que se replica no cenario
nacional, como também aponta Maria Clara Santos (2019), é a imprecisdo conceitual do

tema, como um desafio significativo para estabelecer uma categoria juridica robusta que
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reconheca a paisagem como um direito subjetivo exercivel nos processos de gestdo
territorial, fornecendo uma "utilidade epistemoldgica" para fundamentar uma definicéo
precisa desse direito.

No contexto brasileiro, Paulo Affonso (2017) destaca a responsabilidade tanto do
Poder Pablico quanto da comunidade na preservacdo da paisagem como parte do
patriménio cultural, conforme estabelecido pela Constituicdo. Esta preservacdo é
viabilizada por meio de estratégias como inventarios, tombamentos e a¢des direcionadas
ao desenvolvimento sustentavel, refletindo a conexao entre os principios constitucionais
de sustentabilidade ambiental e cultural. Similarmente, a Convencdo Europeia da
Paisagem orienta a gestdo da paisagem para garantir sua manutencao sob a perspectiva
do desenvolvimento sustentavel, destacando a importancia da preservacdo da paisagem
como um direito coletivo intrinsecamente relacionado aos direitos culturais, ao direito a
cidade e a identidade historica e memorial das comunidades.

A seara paisagistica assume, portanto, uma poténcia coletiva na sustentabilidade
e em sua condicdo como elemento essencial para o pleno exercicio do direito a cidade,
dos direitos culturais e do meio ambiente equilibrado.

O entendimento da paisagem urbana como um interesse publico e coletivo, assim
como um direito individual e difuso, transcende a concepgdo meramente econémica da
cidade, evidenciando a necessidade de atribuir significancia juridico-social a interacdo e
percepcdo do cidaddo com seu entorno (LIMA; OLIVEIRA, 2017). Esta abordagem
reconhece a importancia das referéncias memoriais e identitarias proporcionadas pela
ancestralidade e cultura para a salde psicossocial do ser humano, ressaltando a
indispensabilidade desses alicerces para o pleno exercicio da cidadania (CARSALADE,
2021).

Ainda, no segundo capitulo, para tracar o historico legal nacional sobre a protecdo
da paisagem, reconhece-se que, embora sua importancia na esfera ambiental seja
inegavel, especialmente pela presenca de elementos naturais, € imperativo tambéem
valorizar sua dimensdo estética e visual intrinseca.

Nesse sentido, importante observar que a mencdo explicita a paisagem so foi
introduzida na Constituicdo de 1937, destacando-a como objeto de protecdo especial por
parte da Nacdo, do Estado e dos Municipios. As Constitui¢cdes subsequentes, de 1946 e
1967, também incluiram o dever explicito de protecdo da paisagem, embora com

abordagens distintas. Enquanto a primeira referiu-se a "paisagens e locais dotados de
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particular beleza", enfatizando seu aspecto estético, a segunda mencionou “paisagens
naturais notaveis", associando o valor paisagistico a sua importancia ecologica.

Posteriormente, com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, a paisagem foi
elevada ndo apenas a condicdo de componente do patrimonio histérico-cultural ou
ambiental, mas também como um direito em si mesmo. Essa evolucdo representa um
avanco significativo, pois reconhece a paisagem ndo apenas como um objeto passivel de
protecdo, mas como um direito a ser exercido. Tal reconhecimento implica em
compreendé-la como algo suscetivel de variacdo ao longo do tempo, dotado de uma
dimensao espacial e temporal verificavel, o que amplia seu escopo para além do conceito
tradicional de "bem".

Contudo, é com a Lei da Acdo Civil Publica que a paisagem chega ao degrau dos
direitos fundamentais, visto se tratar de uma norma que prevé medidas de reparacdo para
acOes que gerem efeitos nocivos para a coletividade. Paralelamente, é preciso reconhecer
a importancia do Estatuto da Cidade, promulgado em 2001, que introduziu politicas
urbanas voltadas para a protecdo do patrimonio paisagistico, reconhecendo a preservacdo
desse patriménio como essencial para o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da
cidade.

Assim, facilmente se conclui que o panorama normativo no Brasil revela ndo uma
auséncia de leis sobre a protecdo da paisagem, mas sim uma falta de consolidagéo
normativa e dificuldade na sua aplicacdo, seja pela inoperancia estatal, seja pela
dominéncia de interesses econdmicos e mercadologicos. 1sso resulta em uma espécie de
invisibilidade protetiva, em que a imprecisdo conceitual e a ineficiéncia gerencial
comprometem a conservacao da paisagem, apesar de sua consideracdo legal.

A partir deste entendimento, é preciso atentar a conjuntura internacional,
especialmente da Convencdo Europeia da Paisagem, assinada em 2000, que promoveu
uma mudanca de perspectiva significativa, atribuindo ao sujeito a definicdo da paisagem
e enfatizando a importancia da participacdo publica na gestdo paisagistica. Essa
abordagem multidimensional reconhece a convergéncia de elementos culturais e naturais
na paisagem, colocando o sujeito como corresponsavel pelo seu cuidado. A Convencao
promove principios e diretrizes para a conservagdo, planejamento e ordenamento do
territorio, valorizando as paisagens europeias e destacando a importancia da incluséo das
perspectivas das comunidades locais nas decisdes relacionadas ao tema.

Assim, a protecdo e valorizagdo da paisagem passam a ser encaradas como

questdes centrais de politica territorial e espacial, em que as necessidades espirituais da
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populacdo sdo colocadas no nucleo do debate (SANTOS, 2019), promovendo a
participacdo ativa das comunidades interessadas na gestéo e conservagao das paisagens.

Para além, a Convencéo foi o primeiro instrumento internacional a abordar a
paisagem de forma explicita e direta, conferindo-lhe um reconhecimento especifico em
nivel global. Em termos de protecdo paisagistica, estabelece uma série de principios e
diretrizes para garantir a conservacao, gestdo e planejamento adequados das paisagens
europeias, reconhecendo a importancia da diversidade para sua protegédo
(SALDARRIAGA, 2013).

Observando a influéncia da Convencdo Europeia na adaptacdo da interpretacao
legislativo e do arcabougo normativo, é importante evidenciar o exemplo da Italia, que
ilustra a necessidade de fortalecimento da interpretacdo legal em relacdo a paisagem,
considerando as diversas e, por vezes, antagdnicas acepcOes atribuidas a ela em seu
escopo legal (MAESANO, 2020). Especificamente, destaca-se a questdo de um diagrama
vernacular preso a pilares estéticos e de excepcionalidade, que ndo abrange
adequadamente os recortes cénicos do cotidiano, aqueles com os quais os cidadaos
desenvolvem relagGes mais estreitas e que impactam diretamente em sua identidade.

O caso italiano serve como referéncia para compreender as possiveis dificuldades
e as solugdes necessarias para estruturar um modelo normativo de protecdo com base
constitucional. 1sso envolve a adaptacao da legislacdo, que muitas vezes apresenta tracos
restritivos, a luz dos regramentos internacionais e da evolugdo doutrinaria sobre a matéria.
O desafio reside em garantir uma abordagem mais abrangente e sensivel a diversidade de
significados atribuidos a paisagem no contexto cotidiano dos cidaddos (SANTOS, 2019).

A ratificacdo da Convencdo na Italia, e a publicacdo do Codigo de Bens Culturais
e de Paisagem, vem promover, assim, uma conexao sensivel e intima entre as
comunidades e o territdrio, substituindo a ideia de protecdo juridica da paisagem apenas
quando ela possui um valor especifico relativo a um carater de excepcionalidade qualquer
que seja, enfatizando a sua importancia intrinseca, pelo valor social que lhe
organicamente atribuido. Desta feita, observa-se a caminhada italiana em busca de uma
instrumentalizacdo mais eficaz das normas relacionadas ao tema, estabelecendo um
esclarecimento da confusdo axioldgica, além de instituir uma divisdo mais precisa de
competéncias na gestdo e formulacédo de politicas publicas voltadas para a educacéo,
valorizagéo e protecdo do patrimdnio paisagistico.

E, pois, crucial enxergar que a delimitacio de um conceito mais claro é essencial

para conferir ao patrimdnio paisagistico uma autonomia juridica, destacando-o como uma
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categoria por si s6, em vez de um apéndice do patriménio cultural, historico ou ambiental.
Isso ressalta a compreensdo de que, embora esses elementos possam estar
interconectados, ndo esgotam os valores intrinsecos a paisagem.

A partir dai, vem a necessaria analise da paisagem pelo recorte do turismo,
decupada no capitulo terceiro, pois ao passo que a paisagem € um conceito holistico e
pldrimo, cheio de repercussdes de varias ordens, o turismo possui uma natureza
fenoménica que, por sua complexidade e interdisciplinaridade, ndo pode ser estudado a
partir de uma Gtica monoconceitual e fragmentada. O turismo é categorizado de diversas
maneiras, sendo ora considerado um setor, ora uma atividade ou industria, o que ilustra a
falta de coesdo metodoldgica que dificulta a delimitacdo robusta de seu objeto. Isso
ressalta a necessidade de uma abordagem mais integrada para compreender globalmente
os fatores que o envolvem (BENI; MOESCH, 2017).

A interconexdo entre turismo, dimens@es sociais, culturais e espaciais manifesta-
se claramente ao se ponderar sobre o impacto do turismo na configuragao concreta de um
determinado local. Este fendmeno implica na concepcao e progresso de infraestruturas de
diversas naturezas, abrangendo desde vias bésicas até a implementacdo de heliportos,
autoestradas e aeroportos, como exemplos ilustrativos.

Ana Fani (2007) destaca que o turismo ndo apenas ocorre em um espacgo, mas
também molda e é moldado por ele, e é nesse ponto que € preciso esclarecer aimportancia
do entendimento da turistificacdo, que consiste no envolvimento dos agentes do setor
turistico em um processo de apropriacdo especial, no qual incorporam, equipam e utilizam
areas especificas para viabilizar a atividade turistica. Tal processo envolve a introducéao
de novos elementos e a reconfiguracéo de estruturas existentes, resultando na formagéo
de novos fluxos turisticos e relagbes que consolidam o turismo como fendémeno
socioespacial contemporaneo (FRATUCCI, 2008).

A intervencdo do turismo nas relacOes territoriais corresponde a necessidade de
uma abordagem dinamica e plural, priorizando as demandas e necessidades locais para
garantir efeitos positivos. E essencial reconhecer que o turismo deve enriquecer a
experiéncia do visitante sem prejudicar as caracteristicas distintivas do local, pois a
atividade turistica sé faz sentido quando proporciona uma vivéncia diversa, respeitando
e preservando as peculiaridades locais.

Noutra perspectiva, justamente por sua natureza dindmica, ao se falar em direito
do turismo, tem-se que a propria natureza do fenémeno turistico influencia a estrutura

normativa, uma vez que sua definicdo ndo pode ser puramente objetiva devido a
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diversidade de produtos e consumos envolvidos. A pluralidade do turismo transcende a
dicotomia fundamental entre publico e privado, demandando solug@es juridicas originais
para suas multiplas e especificas necessidades (BADARO, 2005a).

O direito do turismo aborda questdes relacionadas ao direito da cidade, como a
apropriacdo dos espacos e 0 impacto sobre os residentes, assim como questdes
urbanisticas, ambientais, trabalhistas, consumeristas e empresariais. Em consonancia com
o artigo 180 da Constituicdo Federal, os gestores publicos tém o dever de promover o
turismo como uma via para o desenvolvimento nacional, em conformidade com os
objetivos fundamentais da democracia brasileira, conforme estabelecido no artigo 3°, Il
da CF/88.

Diante dessa abordagem constitucional, que reconhece o turismo como um
instrumento de desenvolvimento e realizacdo de garantias, é razoavel esperar que a
atuacdo dos entes federativos esteja voltada ndo apenas para resultados econdmicos, mas
também para metas sociais.

Assim, € justamente pela necessidade de atencdo a repercussdo socioespacial da
turistificacdo urbana, que se mostra crucial observar que as influéncias e transformacdes
decorrentes do fendmeno turistico exercem consideravel impacto na organizacdo dos
locais receptores, com potencial para gerar efeitos tanto positivos quanto negativos,
dependendo da estrutura implementada para os fluxos e atividades correspondentes. Entre
as consequéncias adversas, destaca-se o0 crescimento urbano caético, a perda de elementos
paisagisticos simbdlicos e a intervencdo nos cenarios locais, artificializando-os para
atender a uma modelagem hoteleira padronizada e desvinculada dos valores e
significados locais.

E notavel que, & semelhanca das paisagens, 0 turismo possui um componente
subjetivo intrinseco. Como ressaltado por Fratucci (2008, p. 73), a mera presenca de belas
praias, clima agradavel, florestas preservadas ou patrimonios arquitetbnicos de valor
reconhecido ndo garante automaticamente a turistificacdo de uma determinada area do
espaco, ao contrario, o fator da atuacdo humana com interesse turistico direcionado é
indispensavel.

Melhor dizendo, o papel crucial dos turistas na definicdo das areas turisticas
destaca-se pela influéncia de suas demandas e interesses na selecdo de destinos.
Compreender esses processos de turistificacdo e a formacdo dos territdrios turisticos
depende, em grande medida, da compreensdo dos fatores subjetivos que motivam 0s

turistas em suas escolhas. Contudo, é necessario ponderar sobre os riscos de
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descaracterizacdo urbana e homogeneizagdo estética no processo refletidos em dois
perigos principais relacionados as questfes paisagisticas: primeiro, a possibilidade de
distorcer certas caracteristicas cénicas da cidade para atender as demandas turisticas,
resultando em uma representacdo visual superficial e desconectada da realidade local,
segundo, o risco de perder os elementos distintivos da cidade, substituindo-os por uma
estética homogeneizada e facilmente replicavel, que poderia ser encontrada em qualquer
lugar do mundo, sem oferecer qualquer identidade ou autenticidade.

Justamente por isso, para consolidar a paisagem como um direito individual e
difuso, é crucial envolver as comunidades nas decisdes sobre 0s aspectos visuais de seu
entorno. Além disso, faz-se mister compreender o turismo de maneira abrangente, como
um fendmeno multifatorial, para assim utiliza-lo como instrumento de desenvolvimento
social e preservacao paisagistica.

Nesta linha de inteleccdo, entende-se que para alcancar uma abordagem mais
equilibrada e participativa nas politicas turisticas, & fundamental considerar ativamente
0s interesses e necessidades de todos os envolvidos, embora ainda haja espaco para
melhorias nesse sentido. 1sso implica expandir o foco além do crescimento econdémico,
abrangendo a preservacao dos aspectos paisagisticos, culturais, sociais e ambientais das
areas turisticas. A integracdo dessas perspectivas pode resultar em politicas mais
inclusivas e sustentaveis, exigindo também uma revisdo da interpretacdo legal e

normativa existente para a protecdo paisagistica.

1 PAISAGEM: O FENOMENO DAS VISTAS - CONCEITO E
PERSPECTIVA LEGAL

De acordo com a teoria da filosofa Anne Cauquelin (2007), a paisagem € uma
construcdo que surge da interagdo do homem com o ambiente e da maneira como ele
interpreta o que vé. Nao se trata apenas do pano de fundo, mas sim de uma narrativa em
que o observador utiliza suas experiéncias e habilidades retéricas para dar sentido ao
cenario (CAUQUELIN, 2007).

Ja para Lefebvre (2006), a paisagem é um processo criativo e significativo que
tem grande influéncia na vida humana. Ela seria, segundo o autor, um elemento

fundamental para a construgdo de um ambiente saudavel, tanto na perspectiva natural
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quanto cultural. Desta feita, estaria diretamente ligada ao direito a cidade, uma vez que
seria a expressdo visivel da producgdo dos espa¢os urbanos (CARLOS, 2008).

Conforme apontado por Paulo Nobre (2008), embora a expressdo "paisagem" seja
frequentemente associada a ideia de cartdes-postais com cendrios paradisiacos e
qualidades estéticas perfeitas, ha uma relacdo dual entre 0 homem e a natureza que €
essencial para a construgdo da composicao paisagistica.

E possivel dizer que a esséncia mesma da paisagem abarca a dialética entre as
caracteristicas fisicas do entorno e dos individuos que com ele interagem, ou seja, a
construcdo humana se insere nos recortes naturais. A partir dessa dinamica dialética
surgem as representacdes do ambiente e a caracterizagdo e producdo dos espacos. Nao é
coincidéncia que a pesquisa cientifica relacionada & paisagem tenha se desenvolvido
principalmente no campo da geografia, como Nobre destaca, uma vez gque essa area se
dedica ao estudo das relacdes entre 0 homem e a natureza (2008).

Nesse sentido, ao se falar de paisagem urbana os vieses da apreensdo humana e
da vivéncia espacial se tornam elementos ainda mais importantes, visto que o desenho
urbano é vivido “sob todas as luzes e condi¢des atmosféricas possiveis” (LYNCH, 2011,
p. 1), e justamente por isso os cidaddos tém associacdes diversas com determinados
cenarios de sua cidade, e cada uma dessas compreensdes visuais esta repleta de memorias,
sensac0es, significados e identificacOes.

Os individuos ndo sdo meros observadores, mas protagonistas do espetaculo.
Precisamente por esta imersdo apreensiva é que a interpretacdo do entorno urbano néo é
genérica, mas sim especifica, intuitiva (LYNCH, 2011), cheia de consideragdes de outras
ordens, de influéncias emocionais e de experiéncias pretéritas (CAUQUELIN, 2007).

llustrando tal conceito, Kevin Lynch (2011) aponta que uma paisagem
significativa é a base sobre a qual varias comunidades ancestrais constroem seus mitos
mais importantes. Corroborando tal nogéo, tem-se que nos contextos de guerras, por
exemplo, as lembrangas comuns da origem, da “cidade-natal” funcionavam como
elemento de unido e acolhimento entre soldados solitarios.

Assim, os recortes cénicos interpretados pelos cidaddos sdo o palco de uma
performance entre o visual e a intervencdo humana, inclusive a interpretativa, que cria
uma sinfonia de construcBes que dialogam com o cenario, bem como de leituras que
apreendem um determinado contexto cénico como um fator decisivo da construgéo da
identidade citadina. E a partir dessa interacdo que surgem as ideias e representacdes dos

mais diversos enquadramentos visuais da superficie terrestre.
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A razdo analisa e julga aquilo que apreende, ha uma tessitura incontornavel entre
0 que se conhece e 0 que se observa, sO se V& o que ja foi visto, contado, representado. A
paisagem ¢ a visdo do “elo das coisas”, que ndo toma os elementos individualizados para
dar a eles significacdo, ao contrario, 0s toma como um conjunto ordenado, baseado em
uma retorica plena de experiéncias sociais e pessoais, que permeiam a interpretacéo sobre
dado cenério (CAUQUELIN, 2007).

Saldarriaga aponta que a paisagem “es la forma como se expresa la actividad
cotidiana sobre el territorio y la cultura material de una sociedade” (SALDARRIAGA,
2013, p. 51). Sao signos-objetos-intérpretes, ou seja, expressdes culturais que refletem a
capacidade humana de interpretar e projetar significados, de escolher e elaborar
conceitos-base para compreender um signo (CARDENAS TAMARA, 2016).

Os individuos sdo influenciados tanto pelas suas estruturas fisicas de percepcéo,
quanto pelas categorias culturais que adotam para entender o entorno, visto que 0s
sistemas vivos se consolidam em operagdes de significacdo e comunicacao, e é através
dessa interacdo que as pessoas e comunidades valoram e dao sentido a realidade.

Diz Saldarriaga (2013, p. 52) que

[..] a reivindicagdo de dois elementos, indissolGveis e incapazes de se
sobreporem um ao outro: a natureza, intocada ou intervencionada, e 0
observador despreparado, reflexo do sentimento e da apreciacdo estética,
combinados com a sabedoria das disciplinas, a guarda do protetor e a finalidade
do produtor. Tudo isso é paisagem?. (tradugdo nossa)

A paisagem €, portanto, um fator essencial para a construcdo da valoracdo da
cidade e do sentimento de pertencimento dos individuos, notadamente quando se fala em
paisagem urbana, visto que esta é moldada pelas memorias e pela histdria sociopolitica
de cada espaco, conferindo-lhe um carater Unico e significativo. Repercutindo essa
importancia, é possivel observar o gque institui o Estatuto da Cidade, que em seu art. 2°,
inciso XII, define a preservacdo do patrimdnio paisagistico como fundamental para o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade.

Em suma, a paisagem é uma construcédo criativa e significativa que tem grande
influéncia na vida humana e na construgdo identitaria da urbe. Sua consideragdo e

preservacdo na condicdo de objeto e direito autbnomo (SALDARRIAGA, 2013) ¢

! Texto original: La reivindicacion de dos elementos, indisolubles e incapaces de superponerse uno sobre
el otro: la naturaleza, pristina o intervenida, y el observador no-desprevenido, reflejo del sentimiento y la
apreciacion estética, conjugada con la sabiduria de las disciplinas, la guarda del protector y la finalidad del
productor. Todo ello es paisaje.



22

fundamental para garantir um ambiente saudavel e o pleno desenvolvimento da urbe sob

0 Viés social.

1.1 O conceito multifacetado — a paisagem como fendbmeno e a dificuldade de

conceituagao

A paisagem é uma ideia rica em significados, tanto em sua forma quanto em sua
materialidade. E composta por diversas varidveis, como semantica, estética e
funcionalidade, o que a torna plena de polissemia.

No entanto, é justamente essa composicdo intangivel que torna a paisagem téo
complexa e desafiadora. Para compreendé-la, é preciso entender que seu valor ndo pode
ser dissociado do trabalho humano e das dificuldades por ele enfrentadas no ambiente,
haja vista ser a antropizacdo um fator fundamental para a valorizagdo da paisagem
(SANTOS, 2019), bem como da sua modificacdo e destruicdo, € dizer, em qualquer
dimensao de existéncia, a paisagem depende da acdo humana.

Neste sentido, diz-se que a paisagem nao ¢ originaria, ela ndo esta “naturalmente”
ali, ao contrario, reside ndo s6 na interacdo e leitura que o individuo realiza sobre o0
entorno, mas também na intervencao e atuacdo humana sobre este.

Caugquelin (2007) postula que a paisagem efetivamente reflete uma relacdo intima
entre nos, os espectadores, e 0 mundo. Portanto, seria absurdo questionar a suposta e pré-
concebida harmonia da naturalidade da paisagem. No entanto, a autora considera essas
ideias como apenas aparentes e destaca que a paisagem nao existe independentemente da
nossa consciéncia, argumenta que a ilusdo reside na tendéncia de confundir a paisagem
com aquilo que ela representa: a natureza.

Ao questionar a origem do conceito de paisagem, a autora faz referéncia a criagdo
da perspectiva como o marco inicial de sua autonomia. A perspectiva é vista como
responsavel por transformar a paisagem em "uma realidade para além do quadro”, em
contraste com sua anterior fungdo como mero ornamento da pintura. Cauquelin destaca
que o mundo anterior a perspectiva legitima ndo € o mesmo em que vivemos no Ocidente

desde o século XV. Com base nessa analise, ela defende a necessidade de
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Abandonar as obras, os artistas — mesmo que esse sacrificio seja penoso — e
perguntar pelas novas estruturas da percepg¢do introduzidas pela perspectiva. A
meu ver, s6 entdo nos fixamos no mistério da paisagem, de seu nascimento.
Pois essa “forma simbolica” estabelecida pela perspectiva ndo se limita ao
dominio da arte; ela envolve de tal modo o conjunto de nossas construcées
mentais que s6 conseguiriamos ver através de seu prisma. Por isso € que ela é
chamada de “simbdlica”: liga, num mesmo dispositivo, todas as atividades
humanas, a fala, as sensibilidades, os atos. Parece bem pouco verossimil que
uma simples técnica — é verdade que longamente regulada — possa transformar
a visao global que temos das coisas: a visdo que mantemos da natureza, a idéia
que fazemos das distancias, das propor¢oes, da simetria. (CAUQUELIN, 2007,
pp. 37-38)

Conforme argumentado pela autora, a introducdo da perspectiva gerou um avango
que transcendeu a mera representacdo grafica dos lugares, estabelecendo uma relagéo de
equivaléncia entre o "artificio e a natureza” (CAUQUELIN, 2007, p. 38). Em outras
palavras, a tridimensionalidade proporcionada pela perspectiva nos ilude ao fazer com
que a imagem se confunda com aquilo que ela representa. Um exemplo disso é uma bela
pintura de uma floresta, que nos faz acreditar que a propria floresta esta presente ali, e
ndo apenas o seu retrato. Portanto, a perspectiva contribuiu para destacar a paisagem, mas
ao mesmo tempo obscureceu a compreensdo desta como uma construgdo retorica e
interativa.

Nesse sentido, torna-se evidente a "relagdo confusa que mantemos com essa
paisagem-natureza, ou essa natureza-paisagem" (CAUQUELIN 2007, p. 40).

Assim, surge a consciéncia de que ha um significado depositado em certos lugares,
mas que tem dificuldade de se sobrepor & ideia equivocada de uma paisagem primitiva e
anterior a qualquer interpretacdo. No entanto, de acordo com Cauquelin (2007), a natureza
em sua forma original é inalcancavel, pois ela sempre se apresenta "vestida" pelos
elementos paisagisticos. Estes, por sua vez, sdo construidos historicamente e carregados
de pressupostos culturais. Ou seja, eles sofrem influéncias perceptivas resultantes de
experiéncias acumuladas ao longo da vida, as quais moldam a maneira como enxergamos
0 entorno.

Em termos simplificados, pode-se dizer que a paisagem é uma construcéo cultural
que surge da interpretagdo da natureza pelo individuo, inserido em um lugar e momento
especificos.

Para a geografia, por exemplo, a dificuldade de delimitar o conceito € um dos

maiores desafios, por ser, como diz Andreotti (2013, pp. 23-24)

[...] intraduzivel para cada intencdo objetiva e foge a qualquer proposicdo
universalmente holografica. E um ato absoluto de deduzir através da
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observagdo: ha toda uma série de subjetivismos préprios na descricdo deste
tema, e acrescenta-se o especial filtro da intencéo, ja acenado por Alexander
von Humboldt e filosoficamente consolidada por Bergson (1986, p. 16),
segundo os quais nada observa ao acaso, mas cada observagdo comporta uma
intengdo ou uma emocéo.

A falta de precisdo na terminologia € um obstaculo recorrente nas discussdes sobre
0 assunto, e as consequéncias sdo inimeras quando se confundem termos como natureza,
paisagem, territorio, panorama e afins. E essencial que se tenha clareza conceitual para
avancar nas reflexdes sobre a materia.

A dificuldade de conceituacdo acaba por tornar a modelacdo de instrumentos
protetivos mais dificil, visto que para a criacdo de ferramentas de preservacdo e
delimitacdo juridica é preciso que se compreenda o objeto alvo da protecéo.

Desta feita, alguns aspectos mais significativos precisam ser evidenciados, para
fazer entender que apesar do fractal conceitual e tematico que forma a paisagem, uma
ideia é questdo central: a interpretacdo, no sentido de que 0s cenarios so se convertem em
paisagem a partir da valoragdo vinda da leitura humana carregada de experiéncias,
memorias, tragos e “dobras”, como define Cauquelin (2007). Assim, € razoavel dizer que
as questdes axioldgicas, semidticas e linguisticas sdo basilares nos estudos paisagisticos.

A geografia, por exemplo, pioneira nos estudos da tematica, vem retomando a
abordagem semiotica ao analisar as relagdes entre paisagem e a narrativa dos atores
sociais que com ela convivem, compreendendo esta Ultima como, inclusive, um discurso
que pode remeter ao futuro daquelas paisagens que vém sofrendo ostensiva degradacao e
que estariam, ou podem vir a estar, em processo de restauracdo. Este panorama conceitual
se baseia em duas premissas, a primeira é que a paisagem é tanto a matéria quanto a
simbologia, e a segunda é que a natureza deve ser compreendida a partir da valoragao que
Ihe é dada pela intervencdo humana, ou seja, os individuos Ihe imputam significacdo a
partir da inter-relacdo com ela (CARDENAS TAMARA, 2016).

Os recortes paisagisticos sao universos de significacao cultural, em que as relaces
entre o significante e o significado sdo arbitrarias e dependentes dos processos simbdlicos
que as estruturam, e justamente por isso séo tdo importantes para a atribuicdo de valor ao
espaco urbano, pois derivam também das experiéncias ali vividas, da relagdo com o lugar.

A categoria ora abordada €& tdo vasta em sua diversidade conceitual e
terminologica que até mesmo a variacdo radical entre os termos latinos “paisagem,

paysage, paesaggio e os anglo-saxdes landschaft, landscape” ¢ evidente. Essa amplitude
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€, a0 mesmo tempo, a maior potencialidade e o maior problema operacional dos estudos
da temética (SANTOS, 2019).

E, portanto, justamente o carater interdisciplinar da paisagem que torna tio
refinada a sua compreenséo e tao dificil a sua categorizacao para fins de protecdo e de
reconhecimento como direito per si.

Contudo, conforme mencionado pelos autores citados, embora a conceituacéo da
paisagem possa variar na doutrina, devido a abordagem multidisciplinar, um fator
permanece constantemente presente: a ligacdo entre a compreensdo da paisagem € a
interpretacdo e percepcao do local onde ela se manifesta, e esta é a acepcao que deve

orientar tanto a elaboracdo da lei que a protege, quanto a sua aplicacéao efetiva.

1.1.1 A compreensdo da paisagem pela relacdo espacial

A linguagem como estrutura existencial humana é composto por inimeros
recursos, dentre eles alguns que lhes sdo inerentes e que compdem a paisagem como
fendmeno, quais sejam, 0 espago e a imagem.

A partir dessa compreensdo, Cardenas Tamara (2016) ao estudar a paisagem a
partir da Teoria Geral das Representacdes de Peirce, 0 primeiro teodrico a sistematizar a
semidtica como a conhecemos, aponta que os estudos direcionados a uma linguistica da
paisagem vem ganhando volume justamente pela assunc¢éo do espaco e da imagem como
elementos pertencentes ao todo da linguagem, o que leva o autor a conclusao de que toda
paisagem € pura semiotica, isto é, estrutura de sentido, complexa e plena de significado,
moldada pela percepcao cerebral e neurobioldgica, tanto na perspectiva dos individuos,
como na da espécie.

O espaco em si é mais do que um mero local fisico, € um habitat que abriga e
influencia a vida humana. A definicdo dos lugares preferidos € baseada na percepcéao
individual, que atribui caracteristicas especificas e distintas a cada ambiente, moldando
comportamentos e interagdes. Assim, 0 espaco Vvivenciado é um campo de
comportamento humano, moldado pela convivéncia e permanéncia (BOLLNOW, 2008).

Ao longo da segunda metade do século XX, os pensadores dedicados as questdes
de espaco e lugar se engajaram em uma massiva empreitada epistemologica. A missao?

Resolver antigos problemas a partir de uma perspectiva nova, qual seja, a analise da
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formagdo do espaco como resultado de uma conjuncdo complexa de processos
econdmicos, decisdes politicas e fatores culturais (SANTOS, 2019).

Assim, considerando o que defende a gedgrafa Ana Fani Alessandri Carlos
(2008), no sentido de que a paisagem é a manifestacdo formal do espaco, percebe-se que
é por meio dela que se chega a discussdo do urbano como um processo, através, inclusive,
da sua posi¢do como grande memorial interativo, que “guarda momentos diversos do
processo de producao espacial” (CARLOS, 2008, p. 43).

Ao falar em paisagem urbana, a autora a define como um fenémeno, que precisa
ser apreendido em todas as suas especificas determinacGes, especialmente porque um
contexto fenoménico nunca é estatico ou inerte, e sua analise deve se dar pela reflexdo
sobre 0os movimentos e dindmicas que lhe sdo inerentes, assim, a paisagem seria a
expressao mais imediata e visivel da producdo dos espacos citadinos, a exteriorizacdo da
sua ordem e do seu caos, como “representagao das relagdes sociais reais, que a sociedade
cria em cada momento do seu processo de desenvolvimento” (CARLOS, 2008, p. 44).

A realidade é um processo em constante evolucdo, longe de ser um fato acabado
e imutavel, é dindmica e esta continuamente em movimento, impulsionando a
humanizacdo do homem. Ao olhar a realidade sob uma perspectiva paisagistica, vé-se
que a paisagem é uma reproducdo, em um dado momento, de varios momentos passados.

E, pois, como se a paisagem fosse um registro da evolugio social e citadina de
determinado contexto, permitindo observar “o que era” e “o que virou” ao longo do tempo
no caminhar da reproducdo espacial, que se traduz na dicotomia do novo e do velho,
evidenciando-se nas edificagdes, larguras de ruas e passeios publicos, uso e ocupacgéo do
solo urbano, mostrando as demandas historicas de um determinado lugar (CARLOS,
2008).

Milton Santos (2009; 2012) da& destaque ao carater histérico do espaco e do
entorno como raiz de um processo intelectual, estruturante na relagdo com a urbe, e em
sentido continuo defende que a paisagem funciona como uma acumulacdo de tempos
alicercada na representacdo de momentos diversos do desenvolvimento humano.

E, portanto, uma compreenséo légica que a paisagem é uma expressdo simbdlica
e cultural das relagdes humanas com o ambiente, vai além da mera representagéo fisica
do espaco e envolve os modos como os seres humanos atribuem significado, valor e
identidade aos lugares, sua natureza social e cultural demonstram como ela propria é
moldada e influenciada pelas interacGes entre os individuos e seu ambiente, e como, por

sua vez, é capaz de moldar as experiéncias e identidades das pessoas.
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Na perspectiva de Marise Costa (2011), a paisagem resulta da interacdo entre o
ser humano e o ambiente, e esta intrinsecamente ligada a identidade do individuo com o
espaco que o cerca. Ela traz consigo a ideia de "memaria do lugar", de reconhecimento e
pertencimento, e é por isso que possui consideravel importancia para aqueles que habitam
em um determinado meio urbano.

A construgdo da identidade de um cidaddo, além das questdes politicas, esta
vinculada ao processo de identificagdo com o lugar, baseado em caracteristicas
geograficas e estéticas. Esses elementos cénicos familiares compdem uma sensagédo de
intimidade que faz com que uma determinada cidade se torne uma "casa" para aqueles
que nela vivem. A paisagem, nesse sentido, desempenha um papel fundamental na
formacdo do senso de identidade e pertencimento dos individuos em relagdo ao espaco
gue habitam.

Assim, a elaboracdo social da realidade como conhecemos flui a partir de uma
base material que se desenvolve no fortalecimento das relagbes da comunidade com o
espaco, e considerando que a paisagem ¢ também a “forma do espaco”, a maneira como
0 apreendemaos, é perceptivel que a vida cotidiana é observavel através dela, da dinamica
visivel das construcgdes, das vias, dos cenarios da urbe.

Explicando o conceito, Carlos (2008, p. 49) fala no “tempo da vida” ilustrado na
paisagem, pois se em um determinado horéario do dia, ou em um dado dia da semana,
alguém observa um recorte cénico especifico, verda um momento caracteristico do
cotidiano das pessoas que convivem com aquele entorno (moram, trabalham, andam) de
maneira prépria. Justamente por isso, dois sdo 0s principais elementos da paisagem
urbana, (i) o espaco construido, em que se véem as edificacdes e a maneira como
permanecem ou mudam ao longo do tempo, e (ii) o movimento da vida citadina.

E a paisagem um elemento fundamental dos processos de apropriacdo do espaco
urbano na dimensédo do seu valor de uso, além de ser um ponto nodal nas discussdes sobre
estruturacdo da cidade a partir de uma perspectiva da participacdo democratica, pois
materializa uma experiéncia ativa de identificacdo e vivéncia (WEHMANN, 2019),
justamente porque “o entorno vivido ¢ lugar de uma troca, matriz de um processo
intelectual” (SANTOS, 2012, p. 81).

E justamente nesse sentido, em relacdo a apropriacdo da urbe, que a paisagem
deve ser observada como um direito decorrente do direito a cidade, visto que existe um
processo de “despersonalizagdo e banalidade cotidiana” que culmina em um processo de

conurbag&o que torna bairros indistinguiveis entre si, e cidades inteiras com aparéncia tao
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similar que chegam ao ponto da descaracterizacdo (CARSALADE, 2021, p. 56). Trata-
se de um modelo de ocupagdo padronizada e indiferenciada, inteiramente servil as
demandas mercadoldgicas, resultando na perda da referéncia visual e da identifica¢do do
cenario urbano.

Milton Santos defende que mercado e espaco modelam a sociedade de maneira
geral, que ambos sdo forcas paralelas, e do mesmo modo que o mercado é cego para 0s
fins inerentes das coisas, 0 espaco construido a servi¢co do mercado seria cego para os fins
intrinsecos das pessoas, e que seria de tal sorte utilizado para criar uma socializacao
invertida e uma politica de desigualdades que, mesmo sendo construido pelos proprias
individuos, agravaria as incoeréncias criadas pelo mercado para manutencdo de sua
dominacdo (SANTQOS, 2012), perpassando, inclusive, pela descaracterizacdo do entorno,
e pela repeticdo de uma apropriacao indiferenciada e homogeénea.

Ocorre que, como afirma Carsalade (2021, p. 57) “com a perda da paisagem se
perdem referéncias, identidades, personalidades de um povo e de um lugar”.

E por isso que a multiplicidade do conceito de paisagem, e os aspectos semidticos
de significacdo que a constituem como uma grande arvore cheia de galhos entrecruzados,
nos obriga a prestar atencdo a toda simbologia social e politica que perpassa a sua
apreenséo.

A paisagem comunica diversas esferas de significacdo, pois compreende a
maneira como o ambiente é percebido nos aspectos cognitivos mais pessoais e naqueles
culturais, ou seja, abrange processos individuais e coletivos, é intrinsecamente relacional
e integradora, abrangendo diversos aspectos geoambientais e socioculturais. Em verdade,
em grande parte dos casos, se constitui na combinagéo de fatores naturais e culturais, ou
até mesmo pela desintegracdo de ambos.

E, pois, uma conclus&o natural que a relagdo humana com o ambiente que o cerca
é traduzida pela interacdo com a paisagem, desde 0s aspectos mais sensoriais, passando
pelo “bem-viver” lastreado no valor atribuido ao entorno a partir da convivéncia, até o
depdsito de memdrias registrado nos recortes cénicos da urbe gue sdo essenciais para a

construcdo da identidade do cidaddo e da sensacéo de pertencimento ao lugar.

1.1.2 A paisagem cultural
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Uma consequéncia direta da compreensdo do conceito holistico do que € a
paisagem é necessidade de confrontar a precariedade da diferenciagdo das ideias de
“paisagem cultural x paisagem natural”, primeiramente e principalmente porque Se toda
paisagem so existe a partir da elaboracdo humana sobre algum lugar, tanto no aspecto do
“olhar”, quanto da “atividade” e “intervencao”, isto ¢, a paisagem ndo prescinde do
trabalho dos individuos para que se constitua e tenha valor, de modo que nenhum recorte
paisagistico se dissocia dos vieses culturais, ou seja, toda paisagem € cultural (SANTOS,
2019).

Na perspectiva dos estudos do tema no Ocidente, é caracteristico identificar a
paisagem como um indicador da natureza, presa a uma concep¢do naturalista
(CAUQUELLIN, 2007).

Durante séculos, houve uma influéncia da ontologia naturalistica derivada da
concepcao tradicional da natureza, que chegava a igualar a paisagem a esta Ultima. Essa
confusédo deriva da vastidao dos elementos que compdem a paisagem, mas, além disso,
também da ampla gama de significados etimoldgicos associados a ela.

Em sintese, 0 amplo debate sobre uma compreensao cientifica da paisagem néo
consegue unificar sua definicéo, e é provavelmente da tentativa de achar conceitos mais
objetivos e cientificos que vem a intengdo de “naturalizar” a paisagem, acontece que o
subjetivismo do tema € ostensivo, obrigando seus estudiosos a lidaram com a
complexidade que lhe é inerente, pois se observa uma quase total diferenciacdo das
acepcdes utilizadas nas mais diversas areas - a no¢ao de paisagem nos campos linguistico,
geogréfico e nas belas artes, por exemplo, pode apresentar diferencas significativas
(SANTOS, 2019).

O conceito de paisagem esta intimamente ligado a um nucleo de referéncia, um
modelo que adotamos e que condiciona as cenas paisagisticas com as quais nos
relacionamos ao longo da vida. De maneira inconsciente, estabelecemos um esteredtipo
em torno do qual a "nova paisagem” se desenvolve, influenciada pela arte, literatura,
musica, historias e memorias da infancia, entre outros elementos. E como se cridssemos
um banco de dados paisagistico, um paradigma construido por meio de formas
simbdlicas. Cauquelin (2007, p. 31) descreve essas formas simbdlicas como "dobras"
formadas por "milhares e milhares de memorias”, que silenciosamente influenciam as
diversas percepcoes que temos do que acreditamos ser uma cena natural absoluta.

Sob a aura mistica da originalidade paisagistica, residem os artificios de

construcdo que todos empregamos na incessante criagdo do que compreendemos como
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"paisagem natural™. Essa perspectiva pode ser assustadora, especialmente para a maioria
dos tedricos da paisagem, pois suscita a ideia de que o real esta contaminado pelo virtual,
e que verdade e verossimilhanga sdo indistinguiveis, levantando a questdo de que seu
objeto de estudo é uma ficcdo. No entanto, ndo se trata do dominio do simulacro, mas sim
de um processo educacional continuo que molda a forma de ver e sentir. Esse processo
conecta os elementos que compdem o solido tecido do que entendemos como "natureza
real" (CAUQUELIN, 2007, pp. 14-15).

E fundamental compreender que a suposta admirac&o instantanea e aparentemente
pura que experimentamos diante de uma paisagem é, na verdade, influenciada por
aspectos da memodria subjetiva relacionados a linguagem, impressdes da infancia e de
varias fases da vida, memorias afetivas e nossa prdépria compreensdao do mundo, entre
outros fatores. Por exemplo, um belo jardim na casa da avé pode moldar
permanentemente a maneira como 0 neto observa as cenas bucolicas com as quais se
depara ao longo da vida, mesmo que ele ndo esteja consciente desse processo.

Assim, a paisagem pode ser compreendida como a parte visivel do "fundo™ que é
a natureza, sustentada pelas interacdes estabelecidas com seus espectadores. E importante
ressaltar que esses espectadores ndo sdo passivos, pois depositam em sua percepcao um
conjunto de conhecimentos implicitos e ideias que foram repetidas incontaveis vezes.
Essas ideias e conhecimentos podem ter uma escala individual ou coletiva, como a relagao
de uma comunidade inteira com 0s marcos estéticos de sua cidade, por exemplo.

Ora, a dificuldade de conceituar a paisagem reside precisamente na distin¢do entre
ela e 0 meio ambiente, portanto, qualquer tentativa de naturaliza-la seria equivocada. Ao
se compartimentalizar a ideia da paisagem em uma perspectiva estritamente ecolégica,
estar-se-ia negando sua esséncia cultural intrinseca.

Alain Roger (2013) defende que é impossivel criar uma ciéncia estrita sobre a
paisagem, e que apenas seria possivel manter um discurso coerente sobre a tematica,
explicitando que as tentativas da ecologia e geografia de estabelecerem dominios muito
especificos resultaram na interferéncia na autonomia da paisagem, de modo que ao tentar
reduzir a sua importancia a preservacdo ambiental, acabam prestando um desservico a
compreensdo completa e abrangente do assunto e dos direitos que dai derivam.

O autor explica que, a principio, a paisagem ndo é uma parte do meio-ambiente,
este ultimo é um conceito mais recente, de origem ecologica e, portanto, deve ser tratado
cientificamente. Noutra ponta, a paisagem € uma nogdo mais antiga, com origem nas

artes, surgindo de uma andlise essencialmente estética. Igualmente argumenta que nédo
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compreende o que significa "ecologia da paisagem™ a menos que seja a absorcdo da
paisagem em sua realidade fisica, isto €, a dissolucdo de seus valores em varidveis
ecoldgicas. No entanto, uma paisagem nunca é simplesmente natural, mas sempre cultural
(ROGER, 2013).

Cidadania e cultura sdo, portanto, um par entrelacado, cheio de simbologia e, de
modo similar, territorialidade e cultura sdo quase sindbnimos. A cultura seria, segundo o
autor, a forma que um individuo ou grupo se comunica com 0 universo, 0 que da a
consciéncia de pertencimento a uma coletividade, ndo s6 uma heranga, mas também a
reconstrucdo e o reaprendizado das relacbes profundas entre o homem e seu meio
(SANTOS, 2012).

Denis Cosgrove, um dos maiores responsaveis pelo resgate renovado do estudo
da paisagem a partir da quebra de sua visdo Unica, em razdo da profundidade dos estudos
empiricos e reflexBes tedricas, notadamente em relacdo a conceituacdo da paisagem, a
sua relacdo com a formagéo social e a iconografia da paisagem, defende que a paisagem
seria um palco onde as préaticas sociais, as ideologias e as relagdes de poder se
materializam.

Noutra perspectiva, € caracteristico dos estudos paisagisticos de Cosgrove a
maneira como os diferentes grupos sociais e culturais moldam a paisagem de acordo com
suas crencas, valores e praticas, em uma analise de como a paisagem reflete e reforca
identidades culturais, narrativas histéricas e relacdes de poder, alem da capacidade de
influenciar as proprias praticas culturais como um todo. Tal compreensdo inclui a ideia
das representacdes culturais e historicas presentes na paisagem, bem como 0s processos
de construcdo e negociacéo de significados que ocorrem nesse (COSGROVE, 1989).

O autor defende também os conceitos de paisagem dominante e paisagem
alternativa como formas de compreender a relacdo entre a sociedade e o ambiente fisico
(COSGROVE, 1998).

A paisagem dominante seria aquela que representa os valores, ideologias e
relacfes de poder predominantes em uma determinada sociedade, é geralmente a que
recebe maior visibilidade e é amplamente aceita como a representacdo "oficial” ou
mainstream do ambiente fisico. Por meio de elementos como monumentos, edificios
governamentais, espacos publicos projetados e outros elementos fisicos, a paisagem
dominante reflete as ideias e narrativas promovidas pelo grupo dominante (COSGROVE,
1998).
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No entanto, a paisagem dominante nem sempre reflete as maltiplas perspectivas e
experiéncias presentes na sociedade. E nesse contexto que surge o conceito de paisagem
alternativa. A paisagem alternativa representa as visOes, identidades e experiéncias
marginalizadas ou subalternas que ndo sdo amplamente representadas na paisagem
dominante, e podem ser elaboradas e mantidas por grupos minoritarios, comunidades
locais, movimentos sociais ou outros atores que buscam desafiar e subverter a narrativa
dominante.

A paisagem alternativa pode assumir varias formas, como arte de rua, murais,
grafites, jardins comunitarios e espacos autogeridos, por exemplo. Sdo as expressoes
fisicas e simbolicas da paisagem alternativa que podem desafiar as estruturas de poder
existentes, dar voz as experiéncias marginalizadas e propor narrativas e identidades
diferentes das impostas pela paisagem dominante (COSGROVE, 1998).

Note-se que as duas formas de paisagem podem interagir e se influenciar
mutuamente, ratificando a indissociabilidade do viés cultural nesta temética. A paisagem
dominante pode ser contestada e transformada pela emergéncia de paisagens alternativas,
bem como esta Ultima é afetada pelas tens6es e negocia¢Ges que ocorrem nesse Processo.

Nesse espectro estd em laténcia a regionalidade, isto é, a caracterizacdo e
apreensao de um recorte cénico a partir das caracteristicas locais, de um grupo simbolico
pertencente a um dado lugar, que cria a mistura que baseia a territorialidade e mitiga
qualquer conceito superficial de uma paisagem estritamente ligada as ideias de “ecologia”
ou “beleza”, a paisagem nao prescinde do fator estético, mas ndo estd presa a conceitos
plasticos especificos ou padronizados.

E nesse sentido que Cosgrove (1998) argumenta que as paisagens dominantes s&o
construcdes sociais e ideoldgicas, que muitas vezes excluem e marginalizam outras
formas de paisagem, defendendo que a paisagem € um campo de luta pelo poder
simbdlico, e que a visibilidade e o reconhecimento das paisagens alternativas séo
fundamentais para o fortalecimento das identidades locais, notadamente as prioritarias,
bem como da construgédo de uma sociedade mais justa e plural.

Melhor dizendo, a caracterizagdo de um local, no sentido do seu ativo identitario
se enraiza na cultura e na territorialidade, e uma vez que a paisagem é a manifestagdo
visivel das caracteristicas de um entorno, um repositério da memoria visual de
determinado lugar, o seu entrelagcamento com a cultura e a territorialidade sdo uma

consequéncia logica, notadamente porque a territorialidade nao se da apenas pelo “viver”
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em um lugar, mas na comunh&o mantida entre este ultimo a comunidade que o vivencia
(SANTOS, 2012).

E razoavel dizer que a paisagem engloba os elementos estéticos (naturais ou
construidos) que orientam as pessoas no ambiente urbano e preenchem de significado a
relacdo que elas estabelecem com o entorno da cidade. A paisagem desempenha um papel
importante no cotidiano e na vida em sociedade. Assim, a nocao de paisagem abrange as
ideias de projecdo ou representacdo da natureza, mas nao se limita a elas, pois também
inclui outros fatores, como o processo de criacdo e percepg¢do que o ser humano estabelece
sobre um ambiente que preexiste a ele.

Contrariamente ao que possa parecer, 0s conceitos de "desdobramento” proposto
por Cauquelin (2007), que nos leva a compreender que a paisagem ndo € um dado
absolutamente natural, e a visdo de Ana Fani (2008), que destaca a paisagem como a
expressao formal da producéo espacial e da ordem e caos urbanos, ndo enfraquecem seu
papel em nenhum nivel, seja estético, ambiental, geogréafico, histérico ou social. Pelo
contrario, fortalecem essa compreensao.

Fica evidente a influéncia profunda da paisagem nas relacdes e na mente humana,
uma vez que ela esta intrinsecamente ligada a relacdo do ser humano com a natureza e o
espaco. Desde as cenas que orientam o cidaddo em suas atividades diarias, passando pelos
elementos que caracterizam o ambiente em que vivem e que ajudam a construir nogoes
de familiaridade e pertencimento, até os icones estéticos que tornam uma cidade
reconhecivel ndo apenas para seus habitantes, mas também para visitantes e espectadores
de fotografias.

Esses icones, como o Corcovado no Rio de Janeiro, a Rua da Aurora com seus
sobrados neoclassicos e sua vista para o Rio Capibaribe no Recife e a Ponte de
Westminster em Londres, com sua vista para o Rio Tamisa e o Parlamento inglés, tém a
capacidade de racionalizar uma cidade inteira em uma imagem t&o poderosa e cheia de
simbolismos que é capaz de identifica-la por inteiro.

A paisagem nao é, pois, um conceito cientifico, ndo existe uma ciéncia da
paisagem estabelecida e ndo se sabe como cria-la, mas isso ndo significa que ndo seja
possivel construir um discurso coerente a respeito, notadamente por ser ela o resultado de
multiplas e continuas acdes, especialmente de natureza cultural, filosofica e estética.

Por isso as infindaveis camadas de entendimento e temas que perpassam 0S
estudos que nela se debrugam, impedem que retornemos a um ponto de esterilidade e

objetividade da ideia do potencial e influéncia paisagisticos. Melhor dizendo, a paisagem
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é plena de significacdo e nascida do olhar humano, sua origem mesma ¢ alicercada nos

estudos da sociedade, justamente por isso ndo se dissocia do fator cultural.

1.2  Paisagem como patrimonio e direito

Ao longo do desenvolvimento do conhecimento referente a paisagem e as
garantias que devem lhe circundar, nasceu o conceito de um patriménio paisagistico,
englobando aspectos materiais, imateriais e naturais, a partir do qual a paisagem como
fonte de construcdo de identidade e simbologias sociais passa a demandar protecédo
juridico-legal (DUARTE, 2011).

Com base nessa compreensdo, conforme menciona Marise Costa, surgem
fundamentos juridicos sélidos para sustentar a existéncia de um novo direito fundamental
no sistema juridico brasileiro: o direito a paisagem.

Tal direito estimula o correspondente dever de protecédo por parte do Estado, além
do oferecimento de condicdes para que o dito direito seja exercido, especialmente no

contexto da paisagem urbana, pois como destacou a mencionada autora (DUARTE, 2011,
p. 72),

[...] posto no meio urbano, o direito & paisagem se encontra albergado no
ambito do direito a cidade, associando-se — no sistema juridico brasileiro — aos
direitos a terra urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura
urbana, ao transporte e aos servigcos publicos, ao trabalho e ao lazer,
especificadas no art. 2° da Lei Federal n. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade).

Ao considerar a responsabilidade dos 6rgéos estatais em garantir a realizacdo dos
direitos fundamentais no ambiente urbano, torna-se evidente a necessidade de adocao,
por parte do Estado, de medidas que assegurem tais direitos e facilitem seu desfrute. 1sso
implica ndo apenas na protecdo do patrimonio paisagistico, mas também na criacdo de
areas urbanas onde o direito a paisagem possa ser plenamente exercido.

E importante ressaltar que, embora o patrimdnio paisagistico seja de extrema
importancia na dimensdo ambiental devido aos elementos naturais que 0 compdem, nao
se deve subestimar o valor estético-visual que a paisagem apresenta. A garantia e
preservacao desse patrimonio dependem em grande parte das referéncias visuais que a

paisagem representa para uma determinada comunidade. Os cenarios familiares e
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enguadramentos visuais desempenham um papel crucial ao proporcionar aos cidadaos a
sensacdo de pertencimento em relacdo a esse espago. Portanto, a importancia do
patriménio paisagistico reside tanto em sua dimensao ambiental quanto em sua relevancia
estética e visual para a comunidade em questao.

O contexto paisagistico de uma cidade é realmente um reflexo das varias
dimensdes sociais, culturais, histdricas e politicas de uma cidade, englobando néo apenas
a composicao fisica dos elementos urbanos, como também as significacbes e
representacdes simbolicas que esses elementos carregam. Além disso, ndo pode ser
dissociada do direito a cidade, pois este lastreia o direito de todos os cidadaos de participar
ativamente na construcao e transformacao da cidade, de ter acesso aos recursos urbanos,
bem como de desfrutar dos espacgos publicos e das oportunidades que a cidade oferece.

A paisagem urbana é uma expressdo visivel e imediata do direito a cidade, pois é
por meio dela que os cidaddos se relacionam e interagem com o ambiente urbano.
Portanto, compreender a paisagem urbana em todas as suas dimensdes é fundamental para
garantir um desenvolvimento urbano inclusivo, sustentavel e que respeite os direitos e

aspiracdes da comunidade.

1.2.1 Entendendo a paisagem como direito exercivel

A paisagem como objeto de direito deve ser valorizada e protegida tanto como um
interesse individual quanto como um interesse coletivo legalmente relevante. A ideia de
considerar a paisagem como um direito autbnomo implica que esse objeto é digno de uma
protecdo legal especifica, independentemente de outros contextos juridicos.

A dita abordagem reconhece que a paisagem possui um valor intrinseco que
preexiste a sua relacdo com outros aspectos juridicos, considerando-a como um bem em
si mesmo, com uma importancia singular que merece atencdo e protecdo juridica
especificas.

Priore destaca a relagdo entre o direito da paisagem e os direitos humanos,
argumentando que a relacdo com a paisagem e a apreciacdo desta, Sdo aspectos essenciais
para 0 bem-estar e a qualidade de vida das pessoas, pontuando a incontornavel

importancia da participacdo publica na gestdo e protecdo paisagistica, enfatizando a
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necessidade de envolvimento das comunidades locais nas decisoes relacionadas ao uso e
a preservacao das paisagens (PRIORE, 2001).

O autor, ao analisar as diferentes abordagens juridicas que possibilitam a protecao
da paisagem, inclui desde instrumentos legais especificos, como leis de protecdo do
patrimonio cultural e ambiental, até ferramentas de gestdo publica, como politicas de
ordenamento territorial e urbano, pontuando a necessidade de construcdo de uma estrutura
normativa que efetivamente abarque a tutela paisagistica em todas as camadas
necessarias.

Assim sendo, surge de maneira logica a compreensdo de que é necessario
estabelecer uma categoria juridica robusta que englobe a importancia da paisagem para o
planejamento urbano, a fim de reconhecé-la como um direito subjetivo exercivel nos
processos de gestdo territorial. No contexto colombiano apresentado por Saldarriaga
(2013), € comum que a paisagem ja seja objeto de regulacdo por diferentes normas, porém
essa regulacéo ndo necessariamente reconhece ou efetivamente traz a paisagem como um
objeto e direito autbnomos para a vida pratica, em situacdo gémea do que acontece no
Brasil.

De acordo com o autor, a imprecisao conceitual seria 0 maior obstaculo a ser
superado, uma vez que é necessario garantir uma "utilidade epistemolégica"”, ou seja, um
conceito que sustente a definicdo de uma categoria juridica precisa capaz de abranger um
direito subjetivo exercivel (SALDARRIAGA, 2013).

Ao estabelecer uma definicdo clara e precisa da paisagem como uma categoria
juridica autbnoma, é possivel promover sua protecdo e garantir que seja considerada como
um direito usufruivel pelos individuos, o que implica a necessidade de desenvolver um
arcabouco normativo que reconheca a paisagem como um elemento fundamental para a
qualidade de vida, para o fortalecimento e a manutencdo da identidade cultural e para o
desenvolvimento sustentavel das comunidades.

Nesse sentido, Alain Roger (2013) defende que o direito da paisagem se volta a
instrumentalizacdo do reconhecimento e protecdo da paisagem como um bem coletivo e
um direito fundamental. De acordo com o autor, a paisagem deve ser considerada um
elemento essencial para o bem-viver dos cidadaos, indo além das condutas inclinadas a
mera exploracdo econémica dos recortes cénicos urbanos.

Ainda, um dos principais pontos destacados nos estudos de Roger € a necessidade
de uma gestdo territorial responsavel e sustentavel. A dita gestdo deve levar em

consideracao as diversas dimensdes da paisagem, além de elaborar e efetivar medidas de
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planejamento urbano e rural, visando a preservacdo paisagistica em todos 0s vieses,
dentre os quais se inclui a participagdo comunitaria ativa, de modo a formalizar a
necessidade de que as manifestagcbes coletivas sejam consideradas na definicdo das
ferramentas politicas para protecdo da paisagem (ROGER, 2013).

Importante assentar que a falta da sensacdo de pertencimento trazida pela
paisagem, afeta o proprio exercicio da cidadania e a consciéncia de grupo, € a partir dessa
compreensdo que nasce a abordagem da interacdo do individuo/paisagem como um
direito a sua higidez, tanto na perspectiva fisica quanto mental. Fala-se aqui de direitos
individuais e de grupos, sendo o individual vinculado, inclusive, a expressao da cidadania,
e a ele agregados os direitos de carater abrangente e grupal, os direitos difusos, dentre os
quais esta o direito a paisagem, que se relaciona com diversos outros direitos da cidadania
(CARSALADE, 2021).

Note-se que, embora a Constituicdo Federal de 1988 ndo especifique de maneira
direta o que sdo direitos difusos, os reconhece como principio basilar das func@es sociais
e em prevaléncia sobre os interesses individuais.

Nesse sentido, Carsalade (2021), ao abordar o movimento “Ocupe Estelita” no
Recife e a ocupacdo da praca Taksim/parque Gezi em Istambul, fala do potencial
agregador da paisagem, uma vez que ambas as manifestagdes tiveram imensa adesao dos
cidaddos que protestaram contra a destruicdo de recortes urbanos com os quais se
identificavam, evidenciando a sua relacdo pessoal com o entorno, bem como a do grupo

do qual faziam parte.

1.2.2 Fragilidade axiolégica: a perspectiva da dificuldade conceitual e a consequente

fragmentacdo normativa

Os estudos que se debrucam sobre a analise de paisagens frequentemente se
voltam para os elementos materiais do espaco urbano produzido ou para a funcionalidade
aeles atribuida. Apesar de enfatizarem a importancia das identidades na configuracdo dos
lugares, ao optarem por uma categorizacdo especifica da matéria, muitas vezes
negligenciam a construcdo de uma axiologia e as possiveis vantagens para a compreensao

do processo de pertencimento aos lugares. Um exemplo desse modelo € a tipologia
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patrimonial, que distingue paisagem natural e paisagem cultural com base com base na
segmentacdo de seus elementos (SANTOS, 2019).

A fragmentacdo conceitual da paisagem nédo se restringe aos campos juridico e
urbanistico, na verdade o seu carater polissémico perpassa a integridade de seu ciclo de
multidisciplinaridade. N&o obstante a controveérsia acerca da origem do termo, sua
instalagdo como um conceito cientifico possui uma origem bem definida: teve inicio com
Alexander von Humboldt e se consolidou com a institucionalizacdo da geografia na
Alemanha, o que culminou na apropriacéo, por parte de alguns gedgrafos na transicdo do
século XI1X para 0 XX, como uma concepcao central.

Desde entdo, o conceito foi utilizado, redefinido e abandonado continuamente em
varios campos do conhecimento. Conotacfes distintas foram desenvolvidas em
disciplinas diversas além da geografia, como arquitetura, paisagismo, biologia e ecologia.
Esse movimento resultou na formacdo de inUmeras, e nem sempre convergentes,
tradicdes de pensamento em torno do conceito, gerando pldrimos entendimentos,
definicbes e metodologias (RIBEIRO, 2017).

Ja como um movimento responsivo ao impulsionamento das abordagens mais
integradas na relacdo entre 0 homem e o entorno, a Unesco, em 1992, instituiu a categoria
de paisagem cultural para inclusdo na Lista do Patrimdnio Mundial, com o propésito de
superar a tradicional dicotomia entre bens naturais e culturais. Os locais designados para
esta categoria seriam aqueles capazes de evidenciar seu valor universal por meio de uma
interacdo significativa entre o ser humano e o ambiente que o cerca (RIBEIRO, 2017).

A virada de chave nas analises do espaco urbano produzido sé aconteceu
recentemente, com 0 movimento de considerar os elementos usuais do cotidiano que
cercam o cidaddo e suas relacBes sociais, crucias para a criacdo e consolidacdo do
sentimento de pertencimento, o que se origina no mosaico de recortes que fazem com que
um individuo ou comunidade se situem em um determinado local. A propria Convengéo
Europeia da Paisagem ¢é um resultado dessa modificacdo, e um elemento fundamentacao
para sua consumacao e manutencao.

Neste ponto, € preciso evidenciar o que conclui Augustin Berque (2023, p. 15), no
sentido de que para que haja a pratica de um pensamento sobre a paisagem, considerando-
a como objeto de estudo, € preciso que seja possivel “representar a paisagem, representa-
la com uma palavra que permita fazer dela objeto de pensamento. Um noema de noesis

[...]”. Ao falar da paisagem como um noema, Berque (2023) defende que ela precisa ser
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compreendida a partir de um conceito essencial, premissas nodais que permitam a noesis,
Ou seja, sua apreensao imediata.

O autor ndo fala em restricdo conceitual, muito longe disso, fala de essencial
conceitual, o que permite capturar elementos nucleares que compdem a paisagem, mas
que ndo a categorizam de maneira limitante, haja vista a abstracdo que Ihe € inerente.

Assim sendo, a excessiva racionalizagcdo da paisagem urbana aos seus vieses
materiais ou a apenas uma categoria de valor (natural ou cultural), € um empobrecimento
conceitual e uma limitacdo da matéria que, em verdade, se enraiza em multiplas nuances,
ndo é possivel enquadrar a questdo paisagistica na dicotomia natural-cultural, ou bonito-
feio. Ao contrério, € preciso fazer uso da paisagem como paradigma de interpretacdo do
tecido urbano como um todo, superando a defasada conotacdo de um “direito a beleza
paisagistica” (SANTQOS, 2019, p. 147), que ecoa ainda em Vvérias legislagdes municipais
e limita a compreensdo da tematica.

Ademais, considerando que a atribuigdo de significado a paisagem € intrinseca a
identidade das pessoas e da coletividade, torna-se necessario elaborar, no ambito da
ciéncia e da dogmatica juridicas, um conceito de paisagem robustamente classificavel
como direito individual e difuso. Isso se justifica pela polissemia e pela possibilidade de
uma abrangéncia estética, funcional e seméantica da ideia de paisagem, resultando em uma
pulverizacdo de conceitos normativos. Essa pulverizacdo ndo permite a consolidacéo da
paisagem como um parametro interpretativo dos recortes a serem protegidos.

A mencionada falta de consolidacdo conceitual reverbera na prépria gestdo da
paisagem, na elaboracdo e instrumentalizacdo de politicas publicas que Ihe digam
respeito, o que dificulta a delimitacdo dos critérios de protecdo e a consequente definicao
de instrumentos protetivos, 0s quais tem o complexo papel de se pautar ndo apenas nos
aspectos concretos, mas também nos intangiveis que vao desde a apreensao afetiva da
comunidade, passando pela simbologia visual até a o potencial histérico e memorial dos
recortes cénicos da urbe. Some-se a isso, o fato de a protegédo paisagistica ser concorrente,
0 que incremente a diluicdo conceitual ao se considerar as normas da base da pirdmide: a
municipalidade.

No ambito municipal, a estrutura mesma do poder executivo pode fomentar
divisbes limitadores que acabam por mutilar a acep¢do necessariamente holistica da
tematica, como exemplo tem-se a prefeitura do Recife, que entre muitos embates recentes
sobre questdes cénicas, notadamente o envolve o Cais José Estelita, vé-se ainda refém da

polaridade “natural-cultural”, haja vista existirem a Secretaria do Meio Ambiente e a
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Secretaria da Cultura, cada uma responsavel por questdes paisagisticas, conforme o

péndulo do contexto penda para um ou outro lado. Assim,

Como nao considerar aquilo que é visto e sentido, a historica apropriacéo e a
beleza fruto do afeto que identifica paisagens na definicdo de instrumentos de
sua protecdo e gestdo? Como se insere na legislagdo municipal o direito de
paisagem se ha indefinicdo conceitual sobre o proprio entendimento de sua
gestdo? (CARNEIRO, VERAS, BARBOSA, 2021, p. 203).

Contudo, a doutrina juridica ndo tem estado distante da estrutura normativa, em
que pese ndo se possa negar que houve uma lacuna temporal consideravel em relacao a
producdo legal voltada a paisagem urbana, com a Constituicdo de 1988 e a definicdo do
direito urbanistico como matéria concorrente entre Unido e Estados, surge um movimento
de uniformizagéo de medidas vinculadas ao desenvolvimento territorial, ainda que ligadas
ao pilar patrimonial (natural) ou ao estetizante (SANTQOS, 2019).

Percebe-se, portanto, que a questdo da protecdo da paisagem e do seu
reconhecimento como direito exercivel ndo pode ser entendida como uma mera adaptagéo
normativa a protecao de recortes dotados de carater de excepcionalidade, qualquer quer
sejaele, isto €, a tradi¢do académico-cientifica de setorizar contelidos, segregando objetos
de estudo de modo a criar ferramentas legais excessivamente racionais e aplicaveis apenas
a contextos com manifesta similaridade, ndo atendem a complexidade das demandas
sociais atuais como um todo, mas especialmente ndo se aplicam a amplitude do conceito
de paisagem.

Como ensina Carsalade (2021, p. 72), “a paisagem ndo ¢ uma cole¢ao de pequenas
porgdes territoriais”, ao contrario, constitui-se em um contetdo amparado em pilares
multiplos e diversos, e central para a construcdo de referéncias individuais e coletivas da
sociedade, de modo que € ldgica a inferéncia de que os instrumentos que se dediquem a
protecao paisagistica precisam se lastrear em um conceito uniforme, mas ndo engessado;
abrangente, mas ndo carente de delimitacdo. E, pois, preciso que (i) haja uma
consolidacdo normativa sobre a matéria, e (ii) um encadeamento logico-interpretativo em
relacdo ao arcabouco legal ja existente que possa tornd-lo mais coeso.

Melhor dizendo, hé a necessidade de ado¢do, no ordenamento juridico brasileiro,
de mecanismos de aplicacéo legal que utilizem o conceito polivalente da paisagem como
parametro interpretativo das normas que a regem diretamente ou colateralmente, isto e,
conforme as regras basilares da hermenéutica juridica, a delimitacdo do conceito deve

perpassar ndo sé pelas muitas nuances do objeto mas também pelos balizadores de
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compreensdo das leis que resvalarem nos muitos assuntos que digam respeito a paisagem,
como o urbanismo e gestéo citadina, a salide ambiental, a cultura, o patriménio histérico,
etc...

Se V&, pois, que a tutela da paisagem urbana tem o papel de impulsionar a protecéo
dos lugares que introduzem valor para a interacdo entre o cidaddo e o meio que o cerca,
0 que se relaciona de maneira intima com a realizacéo da fungéo social da cidade.

Assim, é necessaria a implementacdo de uma abordagem paradigmaética da
estrutura normativa que aborde a paisagem, mediante a adoc¢do de um direcionamento
axioldgico centrado na preservacao das paisagens urbanas, que viabilize a reformulagéo
legal, ou ao menos a reformulagéo da interpretacéo legal, para regulamentar de maneira
democrética e eficaz os diversos aspectos da dindmica urbana e os mais relevantes

principios que a compdem (SANTOS, 2019).

2 APAISAGEM NAS LEIS BRASILEIRAS, A INFLUENCIA DAS NORMAS
INTERNACIONAIS E A REFLEXAO SOBRE O CASO ITALIANO

No livro "Geography is Everywhere: Culture and Symbolism in Human
Landscapes”, Cosgrove (1989) coloca a paisagem como elemento central para
compreender a intrincada interagdo entre cultura, sociedade e ambiente fisico. De acordo
com o autor, os elementos visiveis que compdem uma paisagem, como prédios, ruas,
pargques e monumentos, ndo sdo simples recursos fisicos; sdo, em verdade, carregados de
significados culturais e sociais, funcionando como simbolos que expressam a identidade
coletiva e os valores de uma comunidade. Dentro desse contexto, as cidades surgem como
paisagens artificiais moldadas pela agéncia humana sobre um determinado territério.

A construcdo de ambientes urbanos envolve ndo apenas a manipulacdo fisica do
espaco, mas também o imbui de significados culturais e sociais. A perspectiva de
Cosgrove (1989) alinha-se a ideia de que as cidades, como paisagens feitas pelo homem,
refletem a fusdo intencional de estruturas construidas e elementos naturais. Essa fusdo
intencional, como argumentado por Guillermo Nagano Rojas (2018), suscita a
consideracdo da resiliéncia proporcionada pelos seres vivos dentro desse ambiente

construido.



42

Rojas destaca que € o tratamento conferido ao territdrio e as intervengdes humanas
que s&o cruciais para determinar se uma paisagem sucumbe ao abandono ou persiste ao
longo do tempo. Essa interagdo sutil entre 0 ambiente construido e seus habitantes destaca
a relacdo reciproca entre design urbano, sustentabilidade e o bem-estar psicoldgico das
pessoas nesses ambientes (ROJAS, 2018).

Ao sintetizar essas perspectivas, emerge uma compreensdo abrangente da
paisagem como um conceito multidimensional, abarcando ndo apenas os atributos fisicos
do espaco, mas também as dimensdes cultural, social e ecoldgica que coletivamente
moldam a experiéncia humana dentro de um determinado ambiente, melhor dizendo,
percebe-se que a paisagem € incontornavelmente um interesse comum.

Como ensina Paulo Affonso (2017), a preservacdo da paisagem como parte
integrante do patrimonio cultural brasileiro é uma responsabilidade do Poder Publico, em
colaboracdo com a comunidade, conforme estabelecido pelo artigo 216, 81° da
Constituigdo. Este compromisso se manifesta por meio de diversas estratégias, tais como
inventarios, registros, vigilancia, tombamento, desapropriacdo e outras medidas de
precaucao e preservacdo. Em sentido similar, a Convencdo Europeia da Paisagem define
a "gestdo da paisagem" como uma acao destinada a garantir a manutencéo da paisagem,
sob a perspectiva do desenvolvimento sustentdvel. Esse enfoque visa orientar e
harmonizar as mudancas decorrentes dos processos sociais, econdmicos e ambientais.

No dmbito desse conceito, tomando como base principios constitucionais voltados
a sustentabilidade ambiental cultural, como o pleno exercicio dos direitos culturais?, a
conservacdo do patrimonio historico-cultural® e o meio-ambiente ecologicamente
equilibrado®, a manutencéo do desenvolvimento sustentavel e a conservagio da paisagem
estdo intrinsecamente interligadas (MACHADO, 2017).

A paisagem encontra sua poténcia coletiva na sustentabilidade e no seu papel de
elemento inerente ao pleno exercicio do direito a cidade, dos direitos culturais e/ou do
meio-ambiente equilibrado; e ao se falar em direito a cidade também se fala em direito a

identidade histérica e memorial, que serdo especificas e customizadas de acordo com a

2 Art. 215. O Estado garantira a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura
nacional, e apoiara e incentivara a valorizagdo e a difusdo das manifestacdes culturais. (BRASIL, 1988)

3 Art. 216. Constituem patriménio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados
individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a acdo, a meméria dos diferentes
grupos formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem [...]. (BRASIL, 1988)

4 Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial & sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e & coletividade o dever de defendé-lo e
preserva- lo para as presentes e futuras geracoes. (BRASIL, 1988)
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vivéncia de cada comunidade, como exemplo das muitas possibilidades de repositorio de
memorias nos recortes cénicos de um lugar se pode mencionar o Plan Nacional del
Patrimonio Industrial, como resultado da influéncia da Convencao Europeia da Paisagem
na elaboracdo normativo-juridica espanhola para protecdo da paisagem, e que se volta
precisamente a conservacao de paisagens industriais, além do Plan Nacional del Paisaje
Cultural, que também contempla as paisagens industriais (HERRERO, 2018), que séo
enquadramentos visuais que ndo necessariamente possuem evidéncia estética para o
observador forasteiro, mas que possui plena significancia historica e valor social para 0s
que convivem com seu entorno.

Aqui, pode-se destacar o que diz Lynch (2011, p. 9) sobre a relevancia de uma
imagem do ambiente, que é composto por trés pilares: identidade, estrutura e significado:

Uma imagem viavel requer, primeiro, a identificagdo de um objeto, o que
implica sua diferenciacdo de outras coisas, seu reconhecimento enquanto
entidade separavel. A isso se d& o nome de identidade, ndo no sentido de
igualdade com alguma outra coisa, mas como o significado de individualidade
ou unicidade. Em segundo lugar, a imagem deve incluir a relagéo espacial ou
paradigmatica do objeto com o observador e 0s outros objetos. Por Gltimo, esse
objeto deve ter algum significado para o observador, seja ele pratico ou
emaocional. O significado também é uma relacéo, ainda que bastante diversa da
relagdo espacial ou paradigmatica.

Assim, é preciso repisar que as interpretacfes individuais da cidade sdo tdo
diversas, mesmo quando sua manifestacdo formal é facilmente “dizivel”, que parece nao
ser possivel dissociar significado da forma, pois na leitura de um recorte paisagistico estes
dois critérios se entrelagam. Kevin Lynch (2011) destaca essa relacdo, sublinhando como
os significados atribuidos a cidade sdo fundamentais e, portanto, enfatiza o caréater
coletivo da paisagem urbana, em que a diversidade de perspectivas individuais contribui
para a riqueza e composicdo simbdlica do ambiente citadino, notadamente pelo que o
autor chama de “imagens publicas”, que sdo aquelas cenas comuns para numerosos
grupos de habitantes de uma urbe, definidas como ‘““areas consensuais que se pode esperar
surjam da interacdo de uma Unica realidade fisica, de uma cultura comum e de uma
natureza fisiologica basica” (LYNCH, 2011, p. 8).

Essa complexidade ressalta a intrinseca conexdo entre as percepc¢des pessoais € a
configuracdo fisica da cidade, reforcando a ideia de que a sua compreensao vai alem da
sua aparéncia tangivel, isto é, a paisagem urbana prescinde do belo e ndo é apenas forma,
mas sim a leitura da forma, a partir de compreenséo, intervengéo e intera¢cdo humanas, e

justamente por isso, é eivada de interesse publico.
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Ora, para manutencdo de sua higidez psicossocial o ser humano precisa das
referéncias memoriais e bases identitarias que lhe sdo dadas pela sua ancestralidade e
cultura que o envolve e antecede, de modo que a auséncia de alicerces lhe impede de
exercer plenamente a cidadania (CARSALADE, 2021).

Assim sendo, entender a paisagem urbana como um interesse publico e coletivo e
um direito individual e difuso, é entendé-la como um “direito a vida cotidiana e a frui¢do
de um bem coletivo”, superando, inclusive, a ideia perniciosa de uma urbe delimitada em
prol de fatores exclusivamente econémicos (CARSALADE, 2021, p. 65) e trazendo a
necessidade de imbuir de significancia juridico-social a interacéo e apreensdo do cidadao
com seu entorno (LIMA; OLIVEIRA, 2017).

Em suma, por tudo que se observa, é razodvel concluir que € justamente o valor
dado a paisagem pelos individuos e comunidades que Ihe imputam a necessidade de
protecdo juridica— justamente o seu carater comum. Portanto, a partir deste entendimento,
cumpre analisar como se construiu a estrutura normativa de protecdo a paisagem no
Brasil, quais os balizadores utilizados, e quais premissas conceituais foram e séo

adotadas, como se observara a seguir.

2.1 O panorama legal nacional — das primeiras referéncias normativas a

paisagem até o momento atual

Para comecar a tecer a linha do historico legal nacional sobre o tema, é valido
reiterar que, apesar da importancia inegavel do patrimoénio paisagistico na esfera
ambiental, dada a possibilidade de presenca de elementos naturais, € imperativo
reconhecer que a dimensdo ambiental ndo supera, em termos de relevancia, o valor
estético e visual inerente a paisagem. Bem como, € preciso consolidar o entendimento de
0 conceito de paisagem ¢é interdisciplinar e possui uma transversalidade de matéria que
Ihe é inerente, de modo que a sua “ecologizagdo” ¢ ingénua e excludente.

Em outras palavras, a maior significancia da preservacdo paisagistica em
discussdo estd largamente fundamentada nas referéncias visuais oferecidas a uma
determinada comunidade, assim como nos cenarios familiares que moldam e

proporcionam ao individuo uma sensacgao de pertencimento a esse espaco. Isso entendido,
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visualiza-se claramente o vies cultural e simbolico que permeia a questao da protecdo da
paisagem e do seu reconhecimento como direito.

Em se tratando da abordagem constitucional, tem-se que desde a promulgacéo da
Constituicdo de 1934, ja estava prevista a protecdo das belezas naturais, do patriménio
historico, artistico e cultural, conforme estabelecido no artigo 10, inciso Ill, e no artigo
148 desse documento. Contudo, a mencdo explicita a paisagem surgiu apenas
posteriormente na Constituicdo de 1937, como pode ser observado no artigo 134, que
estabelece que "os monumentos histdricos, artisticos ou naturais, assim como as
paisagens ou os locais particularmente dotados pela natureza, gozam de protecdo e
cuidados especiais por parte da Nac¢do, do Estado e dos Municipios".

As Constituicdes de 1946 e 1967 também incorporaram o dever explicito de
protecdo da paisagem, diferenciando-se na perspectiva atrelada ao termo, pois a primeira
mencionou "as paisagens e os locais dotados de particular beleza™®, atribuindo ao tema
um carater estético, enquanto a segunda fala em "paisagens naturais notaveis",
vinculando o potencial paisagistico a esséncia ecoldgica.

No ano de 1988, com a promulgacdo da atual Constituicdo Federal, diversos
dispositivos normativos relacionados a questdo da paisagem foram introduzidos,
indicando de maneira direta o dever do poder publico de protegé-la, conforme se observa
no art. 23, I117; art, 24, VIl e VIII8; e art. 216, V°.

E de extrema importancia ressaltar que no diploma constitucional vigente, a
paisagem ndo foi citada apenas como componente do patriménio histérico-cultural,

ambiental ou uma configuracdo patrimonial per si, 0 que ja demonstra sua relevancia

% Art. 175. As obras, monumentos e documentos de valor histdrico e artistico, bem como os monumentos
naturais, as paisagens e os locais dotados de particular beleza ficam sob a protecdo do Poder Publico
(BRASIL, 1946).

6 Art. 172. O amparo a cultura é dever do Estado. Paragrafo Unico - Ficam sob a protecéo especial do Poder
Publico os documentos, as obras e 0s locais de valor histérico ou artistico, 0s monumentos e as paisagens
naturais notaveis, bem como as jazidas arqueoldgicas (BRASIL, 1967).

7 Art. 23. E competéncia comum da Uniéo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

111 - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural, os monumentos,
as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueologicos; [...] (BRASIL, 1988).

8 Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

VII - protecéo ao patriménio histdrico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico,
estético, historico, turistico e paisagistico; [...] (BRASIL, 1988)

® Art. 216. Constituem patriménio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados
individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a acdo, a meméria dos diferentes
grupos formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem:

[-]

V - 0s conjuntos urbanos e sitios de valor histérico, paisagistico, artistico, arqueolégico, paleontolégico,
ecoldgico e cientifico. [...] (BRASIL, 1988)
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social, pois como ensina Paulo Affonso, a “conserva¢ao do patrimonio tem uma ligagao
intima com sustentabilidade e durabilidade do bem” (MACHADO, 2017, p. 19), mas
ainda padece da limitacdo dos contornos de um “objeto” a ser protegido, ficando sob a
¢gide do conceito mais rigido de “bem”, em verdade, a Constitui¢ao de 1988 foi além,
falando em seu art. 24, inciso VIII, em “direitos de valor paisagistico”, reconhecendo a
paisagem como direito exercivel, aqui falando-se em direito como algo verificavel
espacial e temporalmente, “o que significa compreender sua flutuagdo histérica e a
possibilidade de sofrer mutagdes” (CLEVE, 2001, p. 172).

Ainda, é pertinente destacar dois artigos, que embora ndo facam mencao direta
aos elementos aqui abordados, trazem a questdo paisagistica a partir da compreensdo
holistica de sua presenga como componente incontornavel do patriménio e dos direitos
culturais. O primeiro é o artigo 215, que aborda a responsabilidade do Estado em
assegurar a todos o pleno exercicio dos direitos culturais. O segundo é o artigo 225, que
em seu inciso 11, estipula a obrigacéo do Poder Publico de delimitar os espacos territoriais
com suas respectivas prote¢des especiais, impondo a proibic¢do de uso que comprometa a
integridade dos atributos que gerem a necessidade de sua preservacdo. No caso do art.
225, 111, observa-se que considerando o tratamento da protecdo espacial pela qualificacdo
de seus atributos, é razoavel a compreensédo de que tal estrutura de resguardo estaria apta
a incluir a paisagem.

Entretanto, foi no contexto processual que a salvaguarda da paisagem foi
oficialmente al¢ada ao patamar dos direitos difusos, o que se deu por meio da Lei da A¢édo
Civil Publica (Lei n° 7.347/85) (MACHADO, 2017), que se refere, predominantemente,
a uma iniciativa voltada para o controle de atividades que apresentam potencial efeito
adverso sobre uma extensa coletividade. Essa acdo busca resguardar interesses coletivos
homogéneos ou interesses difusos. Os interesses difusos, por sua propria natureza, sdo
inaliendveis, uma vez que ninguém pode reivindicar para si a propriedade exclusiva e
excludente dos bens e direitos a eles relacionados (JUSTEN FILHO, 2022).

Neste sentido, a dita norma, em seu artigo 1° define os objetos a serem tutelados
por sua estrutura procedimental, trazidos na dimenséo de bens que sdo considerados por
uma perspectiva de indivisibilidade, e em consequéncia, trata dos “direitos difusos
propriamente ditos” (CINTRA; GRINOVER; DINAMARCO, 2015, p. 319), delineando
de maneira explicita que os "bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico
e paisagistico” (BRASIL, 1985) passam a ser objeto de protecéo especial, promovendo

assim, em situacdes de danos, a instauracdo de acOes de responsabilidade civil.
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E preciso evidenciar que, com a promulgacio da atual Constituicdo Federal, foi
reiterada a mesma terminologia presente na Lei n® 7.347, de 1985, ao incorporar a
expressdo "valor" paisagistico. O termo "valor" vai além de uma conotagdo puramente
econémica, mas implica na salvaguarda de um bem que detenha relevancia nos ambitos
social, historico e cientifico.

Doze anos depois, em 18 de julho de 2000, foi publicada a Lei n° 9.985, que
instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza (SNUC), que em
seu artigo 3°, inciso VI, estabelece como um de seus objetivos a protegao das “paisagens
naturais e pouco alteradas de notavel beleza cénica; [...]".

Percebe-se que neste caso ha uma vinculagdo da paisagem a natureza, contudo nao
se pode dizer que é um dos casos de restricdo conceitual que gravita em torno da
“ecologizagdo”, ao contrario, aqui hé a justificativa do contexto, visto que se trata de uma
norma que delimita recortes de preservacao de natureza, justamente por isso € imperativo
ndo confundir a nocdo de unidade de conservacdo, onde é possivel proteger uma
determinada paisagem, com o direito inerente a uma paisagem especifica. Dentro de uma
unica unidade de conservacdo, manifesta-se a possibilidade de existéncia de multiplas
paisagens, as quais podem ser preservadas mediante normas juridicas especificas.

Um ano depois, com a publicacdo do Estatuto da Cidade, surge um conceito de
politica urbana atrelado a responsabilidade de planejar e intervir na salvaguarda do
patrimdnio paisagistico, visando a ordenacdo do pleno desenvolvimento das funcbes

sociais da cidade, conforme se observa em seu art. 2°, inciso XII:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funcgdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes
diretrizes gerais: [...]

X1l - protecdo, preservacdo e recuperagdo do meio ambiente natural e
construido, do patrimdnio cultural, histérico, artistico, paisagistico e
arqueologico; [...].

Assim, conforme consagrado no artigo acima, a preservagdo do patrimonio
paisagistico esta inseparavelmente ligada ao pleno desenvolvimento das funcgdes sociais
da cidade. A compreensdo e protecdo da paisagem ndo apenas enriquecem o tecido
urbano, mas também contribuem para a construcdo de uma identidade coletiva,
fundamentada nas vivéncias individuais e nas nuances socioculturais do espaco urbano.

Ainda, destaca-se que o mencionado diploma, Lei n® 10.257 de 10 de julho 2001,

transcende a “mera notabilidade do patrimonio paisagistico”, estabelecendo que, uma vez
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que tenha valor social, historico e cientifico, merece ser conservado e protegido, ainda
que ndo tenha um carater de excepcionalidade (MACHADO, 2017, pp. 18-19).

Adicionalmente, o Estatuto da Cidade destaca a relevancia do potencial cénico,
conferindo-lhe destaque ao abordar, no artigo 37, o Estudo de Impacto de Vizinhanca
como instrumento destinado a avaliar tanto 0s aspectos positivos quanto 0s negativos
decorrentes de empreendimentos e atividades. Essa abordagem visa garantir a qualidade
de vida da populagdo circunvizinha, incorporando a paisagem urbana como um dos
critérios essenciais a serem considerados na analise.

No ambito da ordenacdo urbana, o planejamento da paisagem emerge como um
dos aspectos cruciais. No contexto das diversas concepcOes de paisagem, a perspectiva
urbana abarca elementos visuais, como edificios, ruas, calgadas, estabelecimentos
comerciais, fabricas e servicos, todos sujeitos a avaliacdo estética, organizacional e até
mesmo qualificacdo estética ou desorganizacdo. O Estudo de Impacto de Vizinhanca,
portanto, ndo pode desconsiderar tanto a paisagem urbana existente quanto aquela
desejavel para o futuro, e ensina Paulo Affonso que tal estudo € inteiramente publico e da
mesma maneira, priorizando as demandas publico-coletivas, na gestdo democréatica da
cidade, na qual se inclui a gestao paisagistica, 0s debates e consultas pablicas devem ser
priorizados (MACHADO, 2017).

Ainda, é crucial evidenciar, que foi com o Estatuto da Cidade que 0s humerosos
municipios brasileiros s6 comecaram a incluir maior especificidade para aquilo que
usualmente se denomina de elementos formais da cidade, especialmente no que se refere
ao mobiliario urbano e equipamentos de uso coletivo, fatores que também compdem o
arcabouco paisagistico da urbe (SANTOS, 2019).

Também no ambito das normas federais que dao relevancia a questdo paisagistica,
tem-se a Lei n. 12.651 de 25 de maio de 2012, que ndo obstante seja voltada a protecédo
da vegetac&o nativa, institui o conceito de AAP ou Area de Preservagio Permanente como
uma regido protegida, independentemente de estar coberta pela dita vegetacéo, trazendo
como fungdo ambiental primordial do recorte protegido a preservacdo da paisagem. Isto
é, cada uma das funcgdes legalmente designadas para a APP é considerada de significativa
importancia, sem que nenhuma delas seja negligenciada.

Entende-se, pois, que a protecdo e a gestdo adequadas da APP, enquanto uma
paisagem florestal e hidrica, sdo imperativas. A existéncia desta paisagem é altamente
relevante, representando um bem a ser preservado em termos de interesses ambientais,

ecologicos, sociais e econémicos (MACHADO, 2017). A compreensdo da paisagem
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florestal vai aléem da mera observacdo de elementos avulsos, a protecdo de um curso
d'agua, por exemplo, deve considerar também o entorno. Essa perspectiva ampliada é
essencial para uma gestao holistica e responsavel, reconhecendo a interdependéncia entre
0s recursos hidricos e a vegetacao nativa na area de preservacao permanente.

Para que a protecéo paisagistica a partir de preceitos constitucionais e da paisagem
enquanto direito exercivel, é preciso elencar o histérico normativo a nivel federal,
contudo, a Constituicdo brasileira aborda o direito urbanistico como uma area de
competéncia legislativa concorrente entre a Unido e os Estados (BRASIL, 1988)°, com
a Unido responsavel por estabelecer diretrizes para o desenvolvimento urbano. Os
municipios, como principais interessados no desenvolvimento das cidades, tém a
competéncia para promover o ordenamento territorial adequado por meio do
planejamento e controle do uso, parcelamento e ocupacao do solo urbano, além do poder
de complementar a legislagdo federal e estadual! (BRASIL, 1988; SANTOS, 2019).

E preciso aqui, evidenciar a importancia do Plano Diretor, documento cuja
responsabilidade de elaboragdo é da municipalidade, apto a instrumentalizar a funcéo
social, e a demarcar referéncias de gestao territorial e espacial que devem contemplar a
protecao paisagistica.

Nesse contexto, as normas gerais, que estabelecem diretrizes e regulamentos
genéricos a serem seguidos pela legislacdo federal, estadual e municipal, sdo de
competéncia da Unido. O governo federal é responsavel por definir as regras
fundamentais do direito que sera elaborado pelo poder legislativo em todas as esferas,
visando regular situagdes praticas. Além das leis urbanisticas especificas, o Direito
Urbanistico também inclui outros instrumentos, como as ac¢des judiciais utilizadas para
resolver controvérsias relacionadas a questdes urbanas (SANTOS, 2019).

Adicionalmente, ha a criacdo de recursos institucionalizados especificos para lidar
com problemas urbanos, como a desapropriacdo, tributos sobre iméveis e, mais
recentemente, abordagens inovadoras como a transferéncia do direito de construir e
legislagdo dedicada a areas de interesse especial (SANTOS, 2019).

Assim sendo, percebe-se que ndo hd no Brasil uma auséncia de leis sobre a
temética, mas sim uma falta de consolidagdo normativa e de consequente dificuldade na
sua aplicacdo seja pela inoperéncia e inaptiddo estatal diante da matéria, seja pela

predacdo dos interesses econdmicos, 0 que gera uma espécie de invisibilidade protetiva,

10 Art. 24, 1.
T Art. 30, 1l e VIIIL.
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que transita da imprecisdo do conceito até ineficiéncia gerencial, demonstrando que ser
legalmente considerada ¢ condicdo essencial para sua preservagao, mas estar “diluida nos
instrumentos legais ndo lhe garante conservacdo” (BARBOSA; CARNEIRO; VERAS,
2021, p. 2013).

2.2 A Convencdo Europeia da paisagem e a centralidade do sujeito para a

protecdo paisagistica

Com base no historico nacional de normatizacdo da tematica, percebe-se que a
perspectiva em torno do “patrimbnio” acaba por tornar mais abrangente 0 escopo
protetivo no Brasil, abarcando os vieses materiais e imateriais que repousam sobre a base
do que se considera sociocultural, e se renem no conceito de paisagem. Assim, ha muito
gue normas nacionais sao elaboradas com o fito proteger areas com potencial paisagistico,
ao tempo em que tentam resgatar o senso de identidade comunitaria no mundo
contemporaneo (SANTQOS, 2019). Tais aspectos, ligados ao resgate da consolidacdo do
pertencimento e da centralidade do sujeito na relacdo com o entorno em muito se ddo em
razdo da influéncia da atualizacdo dos estudos e da producdo normativa internacional
sobre a matéria.

Por todo o significado que carregam as cenas paisagisticas, sua conservacgao virou
alvo de atencdo ha algum tempo, sendo o primeiro documento internacional a dedicar um
olhar especifico sobre o tema, a Convencédo Europeia da Paisagem, assinada em 2000, na
cidade de Florenca na Italia, apos dezesseis anos de trabalho do Congresso dos Poderes
Locais e Regionais do Conselho da Europa, consubstanciado em um projeto realizado por
um grupo de atividades coordenado por Riccardo Priore, funcionario do Conselho da
Europa, e composto pelos especialistas Reégis Ambroise, Michael Dower, Bengt
Johansson, Yves Luginbuhl, Michel Prieur e Florencio Zoido-Naranjo (MACHADO,
2017, p. 20).

A aprovacdo da Convencdo Europeia de Paisagem representa um marco
significativo na cena internacional, uma vez que introduziu um instrumento dedicado
exclusivamente a protecdo paisagistica, objetivando regulamentar a gestdo e o
planejamento da tematica na Europa, baseando-se em principios fundamentais e

incentivando a cooperacdo entre 0s paises signatarios, além de erigir uma nova
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perspectiva em relacdo a maneira como a dimensdo cénica do territério € compreendida
e administrada no continente europeu, influenciando profundamente a adocdo dos
regulamentos subsequentes, a nivel nacional, que tratam dessas questdes.

Acerca da mudanca de perspectiva mencionada, destaca-se a atribuicao ao sujeito
da definicdo daquilo que se compreende por paisagem, ao dizer que esta corresponde a
apreensdo de um recorte territorial pela coletividade imersa naquele entorno,
considerando a perspectiva multifatorial de elementos culturais e naturais com a interagéo
antropica, isto €, ao nao setorizar os aspectos naturais e culturais, e definir a paisagem
como a convergéncia desses fatores, coloca o sujeito na posicdo de responsabilidade
compartilhada do cuidado, de modo que ndo s a perspectiva de técnicos e especialistas
devem ser consideradas, mas também o senso comum deve ser levado em conta nesta
partilha (CARNEIRO; VERAS; BARBOSA, 2021).

Santos (2019) pontua que originalmente, 0 modelo de protecdo europeu da
paisagem se alicerca na concepc¢do humboldtiana do dado estético e funcional, focada na
politizacdo, e por isso as administracdes publicas na maioria dos paises europeus
implementaram uma abordagem de classificacdo territorial que se fundamenta
predominantemente em atributos excepcionais, que podem ter relevancia historica,
carater ecoldgico e natural ou, de forma mais abrangente, eminentemente estética, para
determinar a atribuicdo de um meérito especifico de protecdo juridico-legal a determinado
territorio ou area geografica.

Essa abordagem conceitual lastreava um sistema de protecdo juridica que se
direcionava essencialmente para a apreciacdo do valor excepcional de "territdrios-
paisagem”, excluindo da sua esfera de aplicacdo aqueles que ndo demonstrassem nenhum
mérito paisagistico "além do ordinario”, resultando, assim, em sua incapacidade de
suscitar um interesse relevante no ambito juridico, e, por conseguinte, ndo havendo
reconhecimento de protegéo legal para os recortes cénicos do cotidiano que, na maioria
das vezes, sdo 0s mais preenchidos de carga identitaria para certas comunidades, mas que
ndo possuem aspectos inusitados, apenas elementos caracterizadores que os distinguem
como marcos estéticos de pertencimento para um grupo de individuos.

Embora ainda resista em alguns paises, gracas ao empenho do Conselho da Europa
para estabelecer uma visdo mais abrangente e plural sobre o que seria a paisagem, essa
concepcao restritiva e elitista vem sendo superada. Em linha cognitiva complementar,
tem-se que a superagdo trazida pela Convencdo a respeito da distingédo entre os aspectos

naturais e culturais da expressdo paisagistica, possibilita uma apreensdo mais permeavel
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e inclusiva do conceito de "excepcionalidade” de modo que passam a surgir leis nacionais
que ampliam a categorizacdo do que seria um local "merecedor" de protegdo juridica em
razdo do potencial paisagistico (SANTQOS, 2019).

H4&, pois, uma mudanca de tratamento e compreensao trazida pela Convencéo
Europeia da Paisagem, visto que enfatiza a importancia da participacéo publica na gestao
paisagistica, promovendo um chamamento publico para enfrentar questdes referentes a
degradacdo da paisagem, destacando a relevancia da inclusdo das perspectivas das
comunidades locais na tomada de decisGes relacionadas ao tema, ao passo que estabelece
principios e diretrizes para a conservacao, planejamento e ordenamento do territério com
vistas a preservar e valorizar as paisagens europeias.

Nesse sentido, coloca no centro das questfes de politica territorial e espacial as
“necessidades espirituais da popula¢do” (SANTOS, 2019, p. 123), colocando os debates
e tomadas de decisdo acerca da protecdo e valorizacdo da paisagem sob a lente da
participagdo ativa das comunidades interessadas, além de defender a implementacédo de
uma abordagem interdisciplinar para a gestdo paisagistica, incorporando elementos do
direito, planejamento urbano, arquitetura e ciéncias sociais, revelando um avanco
significativo na promocdo da sustentabilidade, da identidade cultural e do bem-estar das
comunidades por meio de uma gestao responsavel da paisagem como referencial visual,
identitario e estético.

Emerge, pois, uma estratégia de planejamento voltada para as paisagens, que se
estrutura a partir das diversas molduras culturais e regulamentares dos estados-membros,
refletindo um interesse institucional e social na preservacdo e valorizagao das paisagens,
elaborando uma rede de acdes em diferentes niveis governamentais, abarcando atores
publicos e privados com vistas a implementacdo de acdes estratégicas que integrem
projetos de intervencdo antrépica infraestruturais e arquitetbnicos com a preservacado e
promocao dos valores naturais e culturais.

Desta feita, € facil a compreensdo de que a Convencdo Europeia da Paisagem
tornou o tratamento do tema mais flexivel e sensivel as demandas e peculiaridades sociais
na relacdo das comunidades com 0s seus recortes cénico-visuais, visto que a sua coluna
tematica ndo é o mero regulamento restritivo, mas € centralizar o elemento humano na
compreensdo da materia, estabelecendo que a protecao e valorizacdo da paisagem nédo séo
papeis apenas dos governos, mas também de todos os setores da sociedade civil, sendo

uma funcéo coletiva a tutela e o cuidado com a paisagem, notadamente porque que lhe



53

atribui valor e significado sdo os individuos que com ela convivem, e que a partir dela

reconhecem seus entornos como familiares.

2.3 O Memorando de Viena e a Regulamentacdo para a Paisagem Historica

Urbana

Devido a profunda carga semantica inerente as representagdes cénico-
paisagisticas, a preservacao dessas Ultimas tem adquirido um status de maior evidéncia
no ambito internacional, notadamente apos a ratificacdo da Convencdo Europeia da
Paisagem. O dito documento foi um marco que se desmembrou em outros, a exemplo do
paradigmatico Memorando de Viena (2005), centrado na salvaguarda de paisagens
urbanas historicas.

O Memorando se constitui como o delineamento de uma concepgéo particular de
paisagem considerando o seu fator de reposicdo de memdrias, caracterizando-a como uma
intrincada composi¢do impregnada de elementos referenciais provenientes tanto do

presente quanto do passado, assim definindo-a:

A paisagem urbana histérica esta incorporado com expressdes sociais atuais e
do passado e com o desenvolvimento local. E composta por elementos
caracterizadores que incluem padrbes e usos da terra, organizacdo espacial,
relacionamentos visuais, solos e topografia, vegetacéo, e todos os elementos
técnicos de infraestrutura, incluindo objetos em pequena escala e detalhes de
construcdo (meio-fios, pavimentacao, calhas , luzes , etc.).*? (Tradugdo nossa)

O Memorando direciona sua atencdo ao impacto que o desenvolvimento
contemporaneo pode exercer sobre paisagens urbanas que ostentam valores e herancgas
culturais, contrapondo-se a uma visao simplista frequentemente observada na legislacédo
de protecdo, que se limita a categorias como "centros historicos” ou "arredores”. Desta

feita, tal documento advoga em favor de uma compreensdo mais abrangente do que seria

12 UNESCO. Vienna Memorandum “Vienna Memorandum adopted by the International Conference
“World Heritage and Contemporary Architecture - Managing the Historic Urban Landscape” held from 12
to 14 May 2005 in Vienna, Austria”. Paris: UNESCO Headquarters, Room IV 10-11 October 2005. p. 2,
tépico B.8. Texto original: The historic urban landscape is embedded with current and past social
expressions and developments that are place-based. It is composed of character-defining elements that
include land uses and patterns, spatial organization, visual relationships, topography and soils, vegetation,
and all elements of the technical infrastructure, including small scale objects and details of construction
(curbs, paving, drain gutters, lights, etc.).
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a paisagem historica, salientando a complexidade que lhe é inerente, bem como que sua
evolucdo ocorre de forma gradual, a medida que o planejamento espacial, inserido no
processo de urbanizagdo, se desenvolve ao longo do tempo, incorporando influéncias
ambientais e geograficas e refletindo as especificidades econdmicas e sociais da
comunidade que interage com elas.

Ainda, é preciso trazer a luz que existe um debate travado ao longo das décadas,
notadamente na Itélia e na Franga, que também lastrou a elaboracdo do Memorando de
Viena, bem como da Recomendacdo para a Paisagem Historica Urbana, em 2011, ambos
criados pela UNESCO com o intuito principal de atualizar a abordagem dada a um antigo
nacleo patrimonial, qual seja, o centro histérico (SANTOS, 2019).

Em que pese muitas das caracteristicas destinadas a protecdo dos centros
historicos tenham sido mantidas, conforme estabelecidas em regulamentos anteriores da
UNESCO, a exemplo do foco na conservacdo; nas praticas urbanas locais como
balizadores dos elementos a serem protegidos; do envolvimento da comunidade nas
tomadas de decisdo, além do poder educativo proveniente do potencial memorial do
elemento historico, é preciso evidenciar que a adoc¢ao dos novos conceitos alicercados na
paisagem, promovem a importancia do fator intangivel do patrimonio cultural, abarcando
ndo sO 0s aspectos materiais, mas também os usos e a esséncia local (SANTOS, 2019).

Ainda, como afirma Santos, essa mudanca de enfoque também pode ser
interpretada como uma resposta as criticas que apontam que, embora as politicas de
preservacdo do patrimodnio tenham contribuido significativamente para a protecdo das
estruturas arquitetdnicas e do espaco urbano em muitas cidades histéricas, elas
frequentemente resultaram na perda de elementos identitarios, componentes do valor
local, que estavam intrinsecamente ligados a tradicdo daquele entorno. Essa perda foi
causada, em grande parte, devido a processos de gentrificacdo, deslocamento da
populacgéo original e apropriacdo excessiva pelo turismo (SANTOS, 2019).

Desta feita, pode-se dizer que o tratamento dos recortes historicos e culturais pela
perspectiva da paisagem tem o potencial esperado para desenvolvimento das politicas
protetivas eficientes e ancoradas no desenvolvimento sustentavel, de modo que € crucial
ressaltar que a abordagem de protecdo, sob esta Otica, vai além das agdes voltadas
exclusivamente para edificacdes individuais, englobando a preservacdo holistica e a
consideracdo de seus inter-relacionamentos na escala urbana, levando em conta as
caracteristicas espaciais, funcionais e narrativas no contexto da comunidade e dos

individuos envolvidos.
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2.4 Ainfluéncia da Convencgdo Europeia da Paisagem e do Memorando de Viena

para a compreensdo da paisagem como patriménio e direito no Brasil

A conservacdo das cenas paisagisticas tem recebido atencdo internacional ha
algum tempo em razdo da sua significancia.

Um marco importante nesse movimento € mencionada Convencdo Europeia da
Paisagem, um tratado internacional adotado pelo Conselho da Europa em 2000
(COUNCIL OF EUROPE, 2000), com o0 objetivo de promover a protecdo, gestdo e
planejamento sustentavel das paisagens na Europa.

Saldarriaga (2013) afirma que este documento pode ser considerado o instrumento
mais importante para a protecdo da paisagem, o que se sustenta por varias razées. Em
primeiro lugar, foi o primeiro instrumento internacional a abordar a paisagem de forma
expressa e direta, conferindo-lhe um reconhecimento especifico no &mbito internacional.
Além disso, reconhece a interconexao entre os aspectos ambientais, sociais, politicos e
econdmicos na regulacdo da paisagem, trazendo uma abordagem holistica que reflete a
compreensdo de que a paisagem é uma construcdo complexa que engloba diferentes
dimensdes e influéncias.

A Convencdo estabeleceu uma distingdo entre paisagens excepcionais ou
degradadas e paisagens urbanas e rurais, tendo como base dois pontos fundamentais para
Sua aprovacao, com 0s quais todos os paises signatarios foram concordantes: primeiro,
que a paisagem € algo dindmico e complexo, e ndo estatico e simples; segundo, que a
paisagem € um bem difuso que deve ser preservado, levando em consideracdo a
diversidade presente nela. Esses principios reconhecem a natureza mutavel das paisagens
e a importancia de proteger sua diversidade como um recurso valioso para as geragoes
presentes e futuras (NETO, 2010).

Sob a perspectiva da protecdo da paisagem, o documento estabelece uma série de
principios e diretrizes que visam assegurar a conservacdo, gestdo e planejamento
adequados das paisagens europeias, reconhecendo a importancia da diversidade de
paisagens para promover sua protecao, além de também enfatizar a participacao ativa dos

cidaddos no incremento de medidas voltadas & protegdo paisagistica, reconhecendo que
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as comunidades locais desempenham um papel fundamental na sua valorizacdo e
conservacao.

De maneira prética, a Convencdo evidencia que em razdo da perspectiva
eminentemente subjetiva da paisagem, baseada nas relac6es particulares que a populacéo
constrdi com o seu entorno, as decisfes que tocam a sua gestao dependem da participacdo
consciente da comunidade afetada (SANTOS, 2019).

Outros dois pontos de suma importancia no referido tratado sdo (i) a necessidade
de integracdo da protecdo da paisagem em politicas setoriais, como planejamento urbano,
agricultura, turismo e energia, considerando os impactos da implementacao de projetos e
atividades nessas areas, garantindo que sejam adotadas medidas adequadas de mitigacdo
e compensacdo para evitar efeitos negativos significativos; e (ii) a promocdo da
cooperacdo transfronteirica na protecdo da paisagem, incentivando a colaboracao entre
0S paises signatarios, visando a identificacdo e protecdo de paisagens espalhadas em
territérios de mais de uma nagdo que possuam valor comum, envolvendo a troca de
informacdes e boas praticas, bem como a coordenacgdo de estratégias e agdes conjuntas
para a preservacao daquelas (COUNCIL OF EUROPE, 2000).

Apds cinco anos da elaboracdo e assinatura da Convencao cuja circunscricdo
correspondia ao continente europeu, a UNESCO elaborou o Memorando de Viena, a
partir das discuss@es travadas principalmente na Italia e na Franca sobre as possibilidades
de protecdo da paisagem urbana (SANTOS, 2019), que além do alcance mundial, se
destaca como um exemplo contundente e especifico no que diz respeito a preservacgdo das
paisagens urbanas historicas.

O documento em questdo estabelece uma ampla definicdo das paisagens
mencionadas, identificando-as como composic@es intricadas que incorporam elementos
atuais e passados, como heranca e memoria.

De acordo com o Memorando (COUNCIL OF EUROPE, 2000), o impacto do
desenvolvimento contemporaneo sobre as paisagens urbanas que possuem valores e
herangas culturais é destacado, a partir do argumento que a concepgdo de paisagem
historica vai além das definicdes simplistas encontradas na legislacdo de prote¢do, muito
vinculadas a delimitagOes espaciais e abstracGes ndo necessariamente abrangentes.

Ao contrario, o Memorando reconhece a complexidade da paisagem, afirmando
que sua transformacao ocorre gradualmente ao longo do tempo, conforme o planejamento
espacial se entrelaga com o processo de urbanizagdo e reflete as nuances socioeconémicas

da comunidade que interage com determinado recorte cénico.
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Noutra ponta, a Federacao Internacional de Arquitetos Paisagistas (IFLA) busca
alcancar os objetivos que propds durante a elaboracéo da Convencgéo Global da Paisagem,
e que posteriormente foram refletidos na Carta Brasileira da Paisagem e que envolvem

[...] promover a protecdo, gestdo e planejamento sustentaveis de paisagens de
todo o mundo, através da adogdo de convengdes da paisagem nacionais, que
reconhecam a diversidade e os valores de todas as paisagens, e adotem
principios e processos relevantes para salvaguardar os recursos da paisagem
em cada local (ABAP, 2012).

Em outubro de 2009, durante o congresso internacional da IFLA realizado no
Brasil, a organizacdo fez um apelo publico para que todas as suas associa¢cbes membros
em 64 paises auxiliassem na consecu¢do dos objetivos propostos. Em resposta a esse
apelo, a Associacdo Brasileira de Arquitetos Paisagistas (ABAP) elaborou a Carta
Brasileira da Paisagem, que é composta por doze principios abrangendo diferentes
aspectos relacionados a paisagem.

Tais principios fornecem uma base para a compreensdo e acdo em relacdo a
tematica paisagistica no contexto brasileiro, orientam a abordagem dos profissionais
envolvidos no planejamento, na gestdo e na conservacdo da paisagem, visando a sua
protecdo e uso sustentavel. A Carta visa, assim, promover uma maior conscientizacao
sobre a importancia da paisagem, sua compreensdo como patrimoénio a ser preservado e
sua integracdo na busca por um desenvolvimento sustentavel, equilibrado e harmonioso.

Dos mencionados doze principios, quatro precisam ser evidenciados: o terceiro,
0 quarto, o sexto e o sétimo.

O terceiro principio aborda a relacdo entre a populacdo e a paisagem,
reconhecendo os diversos valores que possui, sejam culturais, estéticos, historicos, entre
outros. Destaca, ainda, a importancia da chancela da Paisagem Cultural Brasileira
instituida pelo Instituto do Patrimdnio Histdrico e Artistico Nacional (IPHAN) e pelo
Ministério da Cultura, e como essa chancela contribui para a preservacao e protecdo dos
elementos paisagisticos. Esse principio enfatiza a necessidade de valorizar e proteger a
paisagem como parte integrante da identidade cultural do pais.

Ja o quarto principio coloca a paisagem na perspectiva de um instrumento
necessario para o desenvolvimento sustentavel. Indica a importancia de realizar um
diagnostico paisagistico prévio a qualquer projeto ou intervencdo em novos
empreendimentos, apontando que tal diagndstico deve abranger diversas ordens do

fendmeno, incluindo a relacdo dos habitantes com a paisagem. Além disso, ressalta a
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importancia de realizar estudos continuos sobre a paisagem, de modo a considerar 0S

possiveis impactos e a necessidade de monitorar suas transformagdes ao longo do tempo.

3. ASRELACOES ENTRE A PAISAGEM E A POPULACAO: PAISAGENS
CULTURAIS BRASILEIRAS Nas relacGes entre a paisagem e a populacéo o
reconhecimento e 0 respeito aos seus valores éticos, estéticos, ambientais,
ecolégicos, econdmicos e culturais devem ser assegurados. O governo
brasileiro, através do IPHAN/ MinC — Instituto do Patriménio Historico e
Artistico Nacional/ Ministério da Cultura, ja instituiu a chancela da Paisagem
Cultural Brasileira “a toda por¢ao peculiar do territorio nacional representativa
do processo de interagdo do homem com o meio natural, a qual a vida e a
ciéncia humana imprimiram marcas ou atribuiram valores.” [...] Ficam assim
assegurados o reconhecimento e o respeito aos valores éticos, estéticos,
ambientais, ecoldgicos, econémicos e culturais da paisagem, em sua relagdo
com as comunidades.

4. A PAISAGEM COMO INSTRUMENTO DE PLANIFICA(;AO DO
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DO PAIS. A leitura, o
reconhecimento e o diagnostico da paisagem deve preceder a elaboragdo de
planos, projetos e intervengdes para a implantacdo de novos empreendimentos
e infraestruturas. Os planos diretores municipais e regionais devem prever
obrigatoriedade de estudos prévios sobre a paisagem local e nas diversas
escalas abrangidas, reconhecer os principais compartimentos, biomas e
dominios morfo-climéticos e fitogeogréficos, levando em conta as relacGes
entre os habitantes e as paisagens e a participacdo dos mesmos e dos seu
conhecimento nativo na discussdo e processo de planifica¢do. As paisagens de
reposicao voltadas aos programas internacionais de baixo carbono devem levar
em conta as especificidades de cada dominio morfo-climético e fitiogedgrafico
do Brasil, utilizando, prioritariamente a flora original para suas recomposi¢oes
(ABAP, 2012).

O sexto principio, por sua vez, destaca a importancia da preservacao paisagistica
ao enfatizar a necessidade de identificar e valorizar os componentes referenciais e
simbdlicos que sdo significativos para a comunidade que convive com determinado
recorte cénico. Isso envolve reconhecer e proteger 0s elementos paisagisticos que
possuem importancia historica, cultural ou estética para a comunidade, garantindo a
continuidade desses valores ao longo do tempo.

O sétimo principio aborda o direito a paisagem como parte fundamental da
cidadania e da estrutura da cidade em termos sociais e fisicos, destaca a importancia de
garantir que todos tenham acesso a paisagens saudaveis, tanto na perspectiva individual
guanto coletiva, independentemente de sua origem social, econdmica ou cultural, o que,
por consequéncia légica, também trata da promocéo de espacos publicos de qualidade, a
participacdo ativa da comunidade na tomada de decisdes relacionadas a paisagem e a
criacdo de politicas que assegurem a protecdo e a relacdo sustentavel com as paisagens

urbanas e rurais.

6. A NECESSI’DADE DO RESPEITO E DA PRESERVACAO DE NOSSAS
PAISAGENS E necessario que se reconheca a importancia da preservacao das
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paisagens e seus compartimentos morfo-estruturais e fitogeograficos
significativos como exemplares da memdria coletiva dos nossos habitantes.
[...] O reconhecimento, a partir das comunidades locais e suas referéncias, dos
elementos simbdlicos e significativos, a serem preservados dentre suas
paisagens cotidianas. [...] Considerar o respeito a paisagem e o direito a
paisagem como meios de garantia da cidadania e da propria sobrevivéncia das
cidades.

7. O DIREITO DEMOCRATICO A QUALIDADE AMBIENTAL E
PAISAGISTICA A qualidade ambiental e paisagistica é direito de todos os
brasileiros. A chancela da Paisagem Cultural Brasileira ja significou grande
passo que valoriza a relagdo harmdnica do homem com a natureza,
estimulando a dimensédo afetiva com o territério e tendo como premissa a
qualidade de vida da populacdo, assegurando assim a qualidade ambiental e
paisagistica como um direito de todos. Ainda precisamos de mais instrumentos
a serem aplicados para assegurarmos este direito, como a obrigatoriedade dos
Planos de Paisagem nas unidades de gestéo territorial.

Assim, é possivel observar que a paisagem vai além de sua mera existéncia fisica
e adquire um significado enredado e multifacetado na vida humana, é moldada e
interpretada pela sociedade, compondo uma intrincada teia que abrange desde elementos
topograficos e climaticos até aspectos estéticos e memoriais.

A paisagem é impregnada de referéncias visuais que orientam e influenciam toda
a sociedade, contribuindo para a construcdo da identidade dos individuos em relacdo ao
territrio em que vivem, além de estar intrinsicamente ligada a dimenséo afetiva da
relacdo das pessoas com o0 seu entorno, colaborando para a construcdo de icones
familiares que proporcionam a sensa¢do de pertencimento a um determinado grupo dentro
do contexto urbano.

Desta feita, a necessaria compreensdo da paisagem como um patrimdnio
multifatorial que precisa ser preservado € crucial para entendé-la como um direito
individual e difuso, tanto em sua dimensdo ambiental quanto em sua dimenséo cultural,
justamente por isso € preciso que haja um amadurecimento na interpretacdo dos diversos
conceitos que podem lhe ser atribuidos.

Noutra ponta, ndo se pode perder de vista que a paisagem € essencialmente
interacdo, existindo a partir da antropizacao, do olhar do intérprete humano. Desta feita,
é preciso ter cuidado com a tradi¢do da area de preservacdo do patriménio cultural que
invariavelmente se reflete na protecdo do patriménio paisagistico pela sua
indissociabilidade, pois aquele, no Brasil e no mundo, se debruga mais sobre o0 objeto a
ser preservado, do que sobre o sujeito que o preserva e para quem, ao fim e ao cabo, se
destina a preservacdo (CARSALADE, 2021).

Conforme defende Carsalade (2021), este processo se justifica pela origem

historica das iniciativas de preservacao, inicialmente ligadas a conservagédo dos edificios
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dos nobres que passaram a propriedade do povo no periodo pés-Revolucdo Francesa,
quando foi estruturado também no Brasil, um servico estatal de prote¢do ao patrimoénio
cultural. Some-se a isso a tradicdo cientifica relacionada ao restauro de prédios e
monumentos, muito presente Italia em razdo das suas raizes classicas, que tambem se
centra no objeto a ser protegido, tudo relacionado a um “momento positivista” que
defendia uma neutralidade estéril do cientista, de maneira a tentar expurgar o sujeito da
experiéncia, ainda que ndo fosse possivel.

Tais préaticas culminaram em teorias que pretendiam envelopar a matéria, para
brinda-la das intervencGes humanas e temporais, para isold-las a um patamar de
excepcionalidade que os afastaria do fluir da vida.

Assim, a preocupacdo com o objeto a ser preservado, neste caso, a paisagem, ndo
pode distancia-lo da sua razdo de existir, isto €, da sua funcéo social e do valor que lhe e
atribuido pelas comunidades que o elegem como simbolo.

Desta feita, tem-se que a valorizacéo da paisagem como patrimonio, considerando
todos os vieses que a compBem, Sd0 essenciais para a sua protecdo também enquanto
direito individual e difuso interdisciplinar.

Percebe-se, pois, que o atual quadro nacional de diluicdo normativa no que tange
a paisagem, e a pulverizacdo conceitual que cerca a tematica ndo € caso Unico. O quadro
europeu demonstra isto, tendo alguns de seus paises como cases.

Seguindo o que foi exposto, tem-se como exemplo a Italia, que ja precisou
enfrentar a necessidade de robustecimento de interpretacdo legal, frente as inimeras
acepcOes, por vezes antagdnicas, atribuidas a paisagem em seu escopo legal, notadamente
no que diz respeito a um diagrama vernacular preso a pilares estéticos e de
excepcionalidade, o que, como ja explicitado, ndo abarca os recortes cénicos do dia-a-
dia, agueles com os quais os cidaddos desenvolvem relacdes mais estreitas quanto a
prépria identidade.

O caso italiano é uma otima referéncia para se compreender as possiveis
dificuldades e as necessérias solucbes para que se consiga estruturar um modelo de
protecdo normativo de base constitucional, mas que também abarque uma legislagdo com
tragos restritivos que devera ser adaptada sob a Gtica dos regramentos internacionais e da

atualizagdo doutrinaria sobre a matéria, como se vera a seguir.
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2.5 Semelhanca comparada: a evolucdo legal italiana, o Codigo de Bens

Culturais e de Paisagem e a relagdo com a Convengéo Europeia da Paisagem

Inicialmente, € preciso esclarecer que a elaboracdo do Codigo de Bens Culturais
e de Paisagem Italiano, se deu para ser uma ferramenta que veio efetivar a aplicacéo da
Convencdo Europeia da Paisagem no pais, como uma resposta intrinsecamente ligada
tanto a rica heranca histérico-cultural italiana, que vem desde o berco da civilizacdo
romana, passando por periodos que funcionam como marco da trajetéria cultural
ocidental, como renascimento e 0 barroco; quanto a perda de icones e bens artisticos e
estéticos nas guerras mundiais, que causaram perdas significativas e por vezes
incontornaveis a sitios e monumentos historicos.

A Convencéo Europeia da Paisagem, por sua vez, ajuda a consolidar a abordagem
da temaética paisagistica no arcabouco normativo italiano, notadamente porque os paises
signatarios devem, além de inserir a matéria na sua estrutura legal, se comprometer a
instrumentalizar as regras criadas de modo a tornar a preservacdo e a compreensao
paisagistica parte do contexto social, politico e legal.

Assim, segundo Mario Maesano (2020) a implementacéo do novo Codigo de Bens
Culturais e de Paisagem (Decreto Legislativo n.° 42/2004) e a entrada em vigor, em 1 de
marc¢o de 2004, da Convencdo Europeia da Paisagem precisam, para permitir uma anélise
aprofundada, de uma revisdo da evolucdo historica da legislacdo que aborda a matéria,
especialmente no tocante a perspectiva conceitual, visto que o mencionado cédigo
italiano traz diversos vernaculos para tratar da paisagem, ora de maneira sinbnima, ora
divergente, quais sejam “bens paisagisticos, bens ambientais, planos paisagisticos, etc.
Esse uso promiscuo e indevido exige uma classificacio definidora preliminar”®
(MAESANO, 2020, p. 1, traducdo nossa). Melhor dizendo, a busca da coeséo conceitual
também foi uma questdo para a interpretacdo e correta aplicacdo da teia normativa de
protecdo a paisagem na Italia.

A necessidade de estabelecer protecdo juridica para a paisagem teve seu primeiro
reconhecimento no ordenamento juridico italiano com a aprovacao da Lei n. 411 de 16
de julho de 1905, promovida pelo entdo Ministro da Agricultura, Luigi Rava, que
declarou os destrocos do pinhal de Ravena como “inalienaveis”. Essa abordagem de

13 «[...] beni paesaggistici, beni ambientali, piani paesistici ecc. Tale uso promiscuo e improprio esige uma
preliminare chiarificazione definitoria”.
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"inalienabilidade” de propriedades imobiliarias foi, de fato, utilizada pelo governo dos
Estados Unidos alguns anos antes para assegurar a integridade perpétua das florestas
petrificadas do Arkansas, e provavelmente sob esta influéncia, que o legislador italiano
adotou tal regime (MAESANO, 2020).

Contudo, a mencionada lei ndo abordava contetudos especificamente voltados a
protecdo territorial, limitando-se a aplicacdo de valores estéticos e culturais previamente
desenvolvidos no contexto da prote¢do dos monumentos.

Desta feita, a primeira medida normativa que efetivamente se debrugou sobre a
protecdo do patrimonio paisagistico foi implementada com a Lei n. 364 de 20 de junho
de 1909, conhecida como "Lei Rosadi-Rava" dedicada as antiguidades e artes plasticas.
Essa legislacdo proibia, em circunstancias especificas, a exportacdo de bens moéveis de
extraordinario interesse historico-artistico ou arqueologico. Posteriormente, foi
modificada pela Lei n. 688 de 23 de junho de 1912, que estabeleceu regras para a protecao
de vilas, parques e jardins de interesse historico e artistico (MAESANO, 2020).

Sequencialmente, destaca-se a influéncia trazida pelo Ministro da Educacéo
Benedetto Croce na legislacdo paisagistica na Italia, defendendo a necessidade de
intervencdo estatal na protecdo da paisagem, evidenciando-a como a representacao
material e visivel do territorio e da cultura italiana, ressaltando seu viés moral e artistico.
Tal perspectiva culminou na promulgacdo da Lei n. 778 de 11 de junho de 1922,
conhecida como "legge Croce", que estabeleceu o primeiro modelo de legislacdo geral
sobre a protecdo de belezas naturais e propriedades de interesse histérico. Em que pese a
importancia de tal norma ter partido da gestdo educacional do pais e de ter sido de grande
avanco, ainda tinha um conceito muito restritivo sobre as paisagens pois as vinculava ao
espectro da “beleza” e “excepcionalidade”, nos moldes do que trazem as constitui¢cdes
brasileiras de 1937, 1946 e 1967.

Ainda, em 1939, mais duas normas italianas surgiram voltadas a protecdo da
paisagem, a Lei n. 1089 de 1 de junho de 1939, sobre bens de interesse artistico e historico
e a Lein. 1497 de 29 de junho de 1939, sobre a protecdo das belezas naturais, mas, como
aponta Maesano (2020), a justificativa para a protecdo paisagistica era fundamentalmente
estética, ancorada em niveis de belezas notaveis, ou por caracteristicas de singularidade
geoldgica, contribuindo para aumentar, inclusive, a obsoleta distingcdo entre o carater
natural ou cultural da paisagem.

J& em relacdo aos dispositivos constitucionais, o artigo 9°, mais precisamente em

seu pardgrafo segundo, da Constituicdo italiana vigente, de 01 de janeiro de 1948,
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desempenha um papel significativo ao estabelecer que a Republica tem a
responsabilidade de proteger a paisagem e o patriménio historico e artistico nacionais, no
entanto, a reforma constitucional de 2001 levanta questdes em relacdo a aten¢do dada a
paisagem, uma vez que a protecdo ambiental e do patrimonio cultural € designada como
um direito exclusivo do Estado, incluindo a valorizacéo dos bens culturais e ambientais
no poder legislativo concorrente (novo art. 117, paragrafo 3°).

Severini (2019) chama a atencdo para o fato de que antes da promulgacdo do
Codigo em 2004, desde 1922, com o surgimento da Lei n. 778 de 11 de junho, a legislacéo
de protecdo organica ndo mencionava explicitamente o termo “paisagem”, mas sim se
referia a belezas naturais. Eventualmente, adjetivos relacionados a paisagem foram
empregados, como no caso do “plano territorial paisagistico”* mencionado na 1497 de
29 de junho de 1939, ou na referéncia a “condicionantes paisagisticas nos termos da lei
de 29 de junho de 1939, n. 1497 mencionada pela Lei Galasso n. 431 de 1985.

Destaque-se que a evolugéo de tais termos definidores ao longo do tempo reflete
justamente a progressiva consideracdo e incorporacdo do conceito de paisagem nas
disposicdes legais relacionadas a protecdo ambiental, cultural, histérica e paisagistica per
si. Assim, a complexidade de identificar ndo apenas os métodos técnicos de protecdo, mas
também a extensdo da relevancia juridica, advém do fato de que, no inicio do século XX,
a defesa da paisagem foi legalmente teorizada.

Além disso, a crescente mobilizacdo da opinido publica entre os séculos XIX e
XX, que fundamentou a inovacdo legislativa, foi motivada pelas percepc¢des de ofensas,
danos e transformacdes causados ao sentido estético e ao valor identitario dos lugares.
Isso levou ao entendimento de que a protecdo paisagistica ndo se baseia em um
significado uniforme, mas principalmente em valores particulares, mutaveis, plenos de
demandas sociais. E nessa necessidade socialmente emergente de direitos que a ideia de
protecdo da paisagem se moldava e, pela primeira vez no Estado moderno, introduziam-
se limites qualitativos ao uso da propriedade imobiliaria privada (SEVERINI, 2019).

No entanto, em que pese a compreensdo de que a tutela juridica da paisagem nao
possa prescindir os valores particulares, ao passo que a Constituicdo Italiana algou a
protecdo da paisagem ao patamar de principio fundamental, em seu art. 9°, isto €, uma
tutela “nacionalizada”, setorizou em seus arts. 117 e 118 um controle descentralizado de

carater urbanistico, ressaltando o desequilibrio entre a legislacdo pré-existente a

14 «piano territoriale paesistico”.
15 “vincolo paesaggistico ai sensi della legge 29 giugno 1939, n. 1497,
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Constituicdo que tratavam de territorio e ambiente, apartando as questfes de urbanistica
e paisagem, e que além de refletirem a centralizagdo tipica fascismo, as normas que
abordavam o planejamento urbano, traziam um programa mais rigoroso para o controle
da especulacao imobiliaria, enquanto que a lei que tutelava a paisagem se debrucava sobre
a defesa do interesse publico e a valorizacdo dos pilares historico-culturais (SANTOS,
2019).

A modificagdo da protecdo conferida pelo modelo constitucional adotado sofreu
significativa influéncia do aprofundamento das reflexdes juridicas nas décadas de 1960 e
1970, em que finalmente passou a haver uma conjugacdo entre as compreensdes de
paisagem e ambiente, transcendo a finalidade puramente estética atribuida ao tema
paisagistico.

Aqui € preciso observar o que diz Maria Clara Santos (2019, p. 135), acerca da
necessidade de “superar o divorcio conceitual e institucional entre paisagem, territorio e
ambiente ainda que, para tanto, ndo se faca necessario desconsiderar a importancia tedrica
que permeia tal distingdo”. Notadamente porque a negligéncia ao carater plural da
paisagem acaba por enfraquecer a instrumentalizacdo efetiva da protecdo, reduzindo a
questdo a disputas institucionais e de competéncia administrativa.

E bem verdade que a jurisprudéncia constitucional italiana, apesar de reconhecer
a expansao da concepcao de paisagem, inclina-se para a diminui¢do do contetido material
da competéncia regional em assuntos urbanisticos. Nesse processo, tende a reforcar a
competéncia nacional para a preservacao da paisagem e do meio ambiente, fomentando a
manutencgéo da distingdo entre planejamento urbano e paisagem (SANTOS, 2019).

No contexto italiano, porém, € compreensivel a intencdo constitucional
centralizadora, pois somada a concepcdo classica da paisagem e de icones histéricos —
tendéncia da cultura italiana — alimentam a ideia de manifestacdo visivel do pais e,
vinculativamente, de uma identidade patriotica.

Assim, na "nacionalizacdo™ da protecdo paisagistica, associada a regionalizagédo
da gestdo de desenvolvimento urbanistico, e consequente distingdo conceitual entre
paisagem, territério e ambiente, a estrutura normativa italiana de prote¢éo a paisagem cria
padrBes nacionais que por um lado mantem uma linha de avalia¢do da paisagem pela 6tica
estética, e por outro criam modelos de tutela que impdem quais elementos podem estar
sob a égide da protecdo da categoria territorial. Desta feita, aos entes regionais cabe
apenas replicar os padrdes elaborados e definidos pelas autoridades nacionais, sem que

haja um aparelhamento que permita as regiGes elaborarem medidas e instrumentos de



65

planejamento territorial considerando as funcionalidades da paisagem de maneira efetiva
(SANTOS, 2019).

Entretanto, tal concepc¢do nédo foi suficiente para cristalizar um sentimento de
pertencimento a péatria apto a estabelecer a tdo sonhada unidade do proprio pais, nem
também uma consciéncia social critica a ponto de se opor as novas centralidades
simbdlicas da contemporaneidade.

Nessa linha de entendimento, Maria Clara Santos (2019), baseando-se em
Salvatore Settis, pontua a necessidade de uma centralidade constitucional estratégica, em
relacdo ao que esta insculpido no art. 9°, que conte com uma aplicacdo baseada nas
alteracGes normativas impulsionadas pela Convencao Europeia e pelo Codigo de Bens
Culturais e de Paisagem, amparadas nas acepgdes de paisagem que abrangem tanto a
manifestacdo visivel da patria, quanto o contexto regionalizado que vem da relacdo da
comunidade com seu entorno.

Assim, é partir do advento da Convencao Europeia da Paisagem e a influéncia
para promulgacdo e aplicagdo do Codigo de Bens Culturais e de Paisagem que passa a
existir uma aplicacdo da protecdo juridica da paisagem com principio constitucional
fundamental, mas sem que a compreensdo dos bens e elementos passiveis desta protecéo
estejam restritos aos conceitos classicos de paisagem, subordinados a ideias de
excepcionalidade e estética.

2.5.1 A evolucdo legal e reestruturacdo interpretativa italiana com o advento do Cédigo

de Bens Culturais e de Paisagem e a Convencdo Europeia da Paisagem

Foi com a ratificagdo e recepcdo da Convengdo Europeia da Paisagem, e a
consequente promulgacdo do Codigo de Bens Culturais e de Paisagem, que houve uma
virada de chave interpretativa no contexto italiano acerca da tutela juridica paisagistica.

A Convengédo vem modificar a concepcao elitista e limitante baseada em fatores
estéticos e de excepcionalidade, ao fundar os seus principios na compreensao de que a
paisagem, enquanto bem comunitério, deve ser protegida e valorizada em todas os
contextos e locais, mesmo que degradada ou desprovida de qualidades particulares. De

acordo com esta perspectiva, 0 interesse paisagistico nunca pode ser excluido



66

antecipadamente, notadamente porque se baseia em apreensdes sociais e identitarias de
comunidades e individuos (PRIORE, 2005).

Para implementar a Convencdo Europeia, a Italia inaugurou uma nova fase de
planejamento paisagistico com a promulgacdo do Codigo de Bens Culturais e de
Paisagem em 2004, introduzindo inovacOes tanto na compreensdo do tema quanto na
regulamentacdo. Essas inovacOes incluem a reviséo e elaboragdo de planos territoriais
paisagisticos em varias regides, a exemplo da Calabria, Campania, Basilicata, Lombardia
e Puglia. Para além, foram redigidos e revisados “a redacdo de atlas regionais de paisagem
como instrumentos de interpretacdo e avaliacdo dos efeitos de projetos; observatorios de
paisagem regionais e locais; comissdes comunais de paisagem” (SANTOS, 2019, 128).

Tais modificacOes se alicercam em normais regionais de aplicacdo do mencionado
Cadigo, e inserem a paisagem como questdo central de quaisquer projetos territoriais.

De fato, a Convencédo promove a conexdo sensivel e intima entre as comunidades
e o territdrio, estipulando que a paisagem deve ser legalmente reconhecida e protegida
independentemente do valor concretamente atribuido a ela. A tese de que a protecao
juridica da paisagem so6 € possivel quando ela possui um valor especifico (excluindo a
protecdo quando esse valor ndo esta presente) é substituida pela abordagem da
Convencao.

Nesse sentido, a participagdo comunitaria, a identificacdo dos agentes
responsaveis pela gestao e insercdo de recursos, sejam eles publicos ou privados, além da
compatibilizacdo de politicas de planejamento territoriais mereceriam mais atencdo da
normatividade italiana, especialmente porque a conveniéncia dos interesses econdémicos
se beneficia da falta de planejamento (SANTQOS, 2019).

Em razdo disto, conforme defende Priore (2005), a implementacdo na realidade
publico-institucional italiana do novo conceito de paisagem, fundamentado na
Convencdo, impde modelos especificos de divisdo de competéncias. Essa abordagem
implica que, ao estender sua aplicacdo a todo o territorio nacional, a Convencéo requer
dos Estados signatarios uma distribuicdo de competéncias institucionais no dominio da
paisagem que aproxime mais os cidaddos das decisdes publicas, em consonancia com o
principio de respeitar suas vontades, expressas a nivel local.

llustrando o que foi dito acima, assim fala o artigo 4° da Convencéo Europeia da

Paisagem:
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Cada Parte implementara a presente Convengao, em particular os artigos 5.° e
6.°, de acordo com a sua prépria divisdo de competéncias, em conformidade
com 0s Sseus principios constitucionais e disposi¢cdes administrativas, e
respeitando o principio da subsidiariedade, tendo em conta a Carta Europeia
de Autonomia Local®. (Traduc&o nossa)

Maria Clara dos Santos (2019) explica que a principal mudanca introduzida pela
Convencdo e incorporada pelo Cddigo de Bens Culturais e de Paisagem &,
indiscutivelmente, o conceito de paisagem de modo a abranger a participacdo da
populagéo nas decisdes e acOes relacionadas, mesmo que ainda haja uma persistente
negligéncia por parte na estrutura normativa italiana ao se manter indiferente a aspectos
econdémicos que poderiam promover o desenvolvimento e a ocupacdo ordenada do
territorio. 1sso se d& em razdo de uma énfase equivocada no planejamento paisagistico
sem que sejam indicadas de maneira apropriada diretrizes de gestdo, resultando em uma
incompatibilidade de atuacdo entre o governo do territério e 0 modelo de planejamento.

Apesar dos ruidos conceituais e normativos que persistem, € inquestionavel a
amplitude inovadora do Cddigo e sua conexdo com os principios da Convencao séo
evidentes.

De uma perspectiva geral, essa inovacao e vinculacdo sdo refletidas ndo apenas
no titulo direto e especifico do Cdédigo, que menciona explicitamente a paisagem, mas
também em seu enquadramento conceitual. Apesar de ndo ser de maneira direta e linear,
este enquadramento conceitual sugere que as atividades de protecdo e valorizacdo da
paisagem devem abranger efetivamente todo o territorio nacional (PRIORE, 2005). Mas,
ndo delega apenas as autoridades nacionais o dever de instrumentalizar esta protecdo, ao
contrario, absorvendo os principios essenciais da Convencdo Europeia da Paisagem,
passa a estratificar e delimitar de maneira clara no ordenamento interno o que institui o
supramencionado artigo 4° da Convencéo.

Como explica Priore (2005), o Cadigo explica a regionalizacao das competéncias
de maneira direta e clara, definindo atribui¢des de planejamento territorial e competéncias
nacionais com o adendo de que devem também focar em atividades educacionais na
matéria. Assim defende o autor (PRIORE, 2005, p. 11).

[...] b) no artigo 135°, relativo ao ordenamento paisagistico das regides, esta
instituido que tal ordenamento deve abranger todo o territério regional,

16 «“Each Party shall implement this Convention, in particular Articles 5 and 6, according to its own division
of powers, in conformity with its constitutional principles and administrative arrangements, and respecting
the principle of subsidiarity, taking into account the European Charter of Local Self-government. Without
derogating from the provisions of this Convention, each Party shall harmonise the implementation of this
Convention with its own policies”
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alargando assim, implicitamente, o seu ambito de aplicacdo a todo o territorio
nacional;

c) O artigo 132°, reservado a cooperacao entre administragdes publicas, refere-
se a formulagdo de politicas paisagisticas gerais pelo ministério competente e
pelas regides, e reserva um paragrafo especifico para atividades de formacao e
educacao;

d) no artigo 143.°, relativo aos planos paisagisticos das regides, afirma-see a
importancia das metas de qualidade paisagistica tendo em vista a protecdo ou
valorizagdo das paisagens consideradas|...]*". (Traducao nossa)

Note-se que o art. 135 diz que o ordenamento paisagistico deve abranger todo o
territorio regional, ampliando desse modo, seu alcance para todo o territorio nacional
associando, portanto, as duas competéncias de maneira complementar, em sentido
similar, o art. 132 faz referéncia a cooperacdo dos entes da administracdo publica em
relacdo a elaboracdo e implementacdo de politicas gerais sobre a matéria. Noutra ponta,
o0 art. 143 fala dos planos paisagisticos regionais, trazendo os objetivos de qualidade dos
recortes cénico-visuais com fins de valorizacdo da paisagem.

Ainda, é importante ressaltar que o art. 131 do Cddigo traz uma definicdo mais
precisa sobre o que se entende por paisagem, sendo um avanco significativo e uma grande
inovacdo, possibilitando um reconhecimento mais robusto da paisagem como um bem
digno de protecdo juridica especifica, visto que para bem definir o alcance da protecéo €
necessario que o objeto alvo desta protecao esteja bem compreendido conceitualmente e
razoavelmente delimitado.

Nessa mesma perspectiva interpretativa, e mantendo sempre em mente 0s
principios essenciais da Convencdo, é possivel concluir que, em que pese a persisténcia
de algumas anacronias herdadas da estrutura legal pré-codificada, com o advento da
Convencao Europeia da Paisagem e o Cédigo de Bens Culturais e de Paisagem houve
uma evolucao visivel tanto na interpretacdo, quanto na aplicacdo da estrutura normativa
italiana acerca da protecdo paisagistica.

A partir de uma adequacao as atualizacdes doutrinarias, percep¢do das demandas
sociais e, notadamente, de uma renovacéo legal e interpretativa, a Italia logrou éxito em

alcancar consideravel coesdo conceitual sobre 0 que € paisagem, a partir da premissa de

17 Texto original: b) all'articolo 135, relativo alla Pianificazione paesaggistica delle regioni, stabilisce che
tale pianificazione deve riguardare l'intero territorio regionale, estendendo cosi implicitamente il suo
campo di applicazione all'intero territorio nazionale;

c) all'articolo 132, riservato alla Cooperazione tra amministrazioni pubbliche, si riferisce alla
formulazione di politiche paesaggistiche generali da parte del ministero competente e delle regioni e
riserva un comma particolare alle attivita di formazione e di educazione;

d) all'articolo 143, relativo ai Piani paesaggistici delle regioni, afferma I'importanza degli obiettivi di
qualita paesaggistica in vista della tutela o valorizzazione dei paesaggi considerati
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que a simbologia e valor desta € atribuido a partir das demandas sociais, da relacdo social
com o entorno e das particularidades regionais e territoriais.

Ainda, é nitido que houve o alcance de uma instrumentalizacdo mais eficiente das
normas que regem a matéria, ndo s pela clarificacdo da confusdo axiologica, mas
também pela melhor divisdo de competéncias de gestdo e elaboracéo de politicas publicas
para formacéo e educacdo sobre o tema, e para valorizagdo e protecdo do patriménio
paisagistico, que com a realizacdo da delimitacdo de um conceito mais claro, também
ganhou forca para se estabelecer como categoria juridica per si, e ndo apenas como um
apéndice do patrimdnio cultural, historico ou ambiental, que ndo obstante possam estar
interligados com os valores paisagisticos ndo os esgotam.

Percebe-se, pois, que a Italia encontrou meios de gerir as dificuldades oriundas
tanto do engessamento legal vindo da escola classica que entende de maneira restritiva a
preservacdo do patrimonio de qualquer ordem, como também a fragilidade conceitual
que, assim como no Brasil, fragilizava a prdpria aplicacéo legal sobre a matéria, e o fez a
partir da renovagdo normativa, interpretativa e o robustecimento axioldgico lastreado na

compreensdo do carater plarimo inerente ao entendimento da paisagem.

3 O TURISMO E A APREENSAO DA CIDADE - CONCEITO, PAPEL DA
OMT E ESTRUTURA REGULAMENTAR NACIONAL

O turismo é uma ocorréncia global de grande magnitude, que teve sua origem na
Europa ha cerca de dois séculos. Atualmente, milhdes de pessoas sdo envolvidas em
atividades turisticas ao redor do mundo, e o setor correspondente desempenha um papel
fundamental na orientacdo de politicas publicas, na influéncia das atividades de lazer e
sociabilidades, na transformacéao de territorios e nas percepcdes sobre estes, bem como
na modelagem das identidades coletivas (ALVES; LEMOS; NEGREIQS, 2014).

A origem do turismo como conhecemos remonta ao século XVIII e esta
estreitamente relacionada ao nascimento da modernidade, periodo esse marcado por uma
série de mudangas significativas na sociedade, incluindo uma nova relagdo com o corpo
e a transformacéo das praticas de lazer e de consumo das elites.

A industrializagéo e a melhoria das infraestruturas de transporte, como ferrovias

e navios a vapor, a criacdo das viagens organizadas e a conquista das férias pagas
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impulsionaram a percepcdo do turismo. O acesso a diferentes destinos se tornou mais
facil, permitindo que um nimero maior de pessoas pudesse desfrutar dessas experiéncias.

As necessidades geradas pela préatica turistica, como viagens, hospedagem,
alimentacdo e entretenimento, impulsionaram o crescimento do turismo como uma
atividade econémica significativa. O setor do turismo atualmente representa cerca de 10%
da riqueza mundial, e dentro desse contexto, o turismo cultural tem um papel importante,
representando de 8% a 20% do mercado turistico (ALVES; LEMOS; NEGREIOS, 2014).

Contudo, a propria expressao “turismo cultural” € pleonastica, haja vista o proprio
termo “turismo” ter nascido em um contexto cultural do século XIX, a partir do vocabulo
tour (ALVES; LEMOS; NEGREIQS, 2014).

Com a modernidade, houve uma crescente valorizagdo do lazer e do tempo livre,
especialmente entre as classes mais abastadas. As viagens e excursdes se tornaram uma
forma popular de entretenimento e status social. Grandes percursos turisticos foram
criados, como o Grand Tour da Europa Continental, realizado por aristocratas britanicos
para visitar os principais centros das civilizagdes antigas, notadamente na Italia e na
Grécia, para incrementar sua educacdo e potencializar suas experiéncias. Ou seja, 0
turismo pela propria origem do termo é essencialmente cultural, assim como a paisagem.

Segundo Alves, Lemos e Negreiros (2014) o turismo além de ser uma tematica
articuladora, abrangendo inimeras matérias, notadamente a paisagem, geografia, historia,
arquitetura e artes, pode ser uma ferramenta incomparavel para o impulsionamento do
desenvolvimento local, desde que sejam consideradas as variaveis concernentes ao
ambiente local e as necessidades e preferéncias da populacdo que habita o entorno que
recebera o fluxo turistico.

Nesta perspectiva, 0 projeto europeu voltado a andlise e melhorias no impacto
turistico nos recursos e economia urbanos, o PICTURE - Pro-active management of the
impact of cultural tourism upon urban resources and economies®®, define o turismo
cultural como o segmento do turismo que se debruga sobre a cultura em todos o0s aspectos:
meio ambiente cultural, paisagens de destino, estilos de vida, patriménio historico e
arquiteténico, tradigdes e demais vieses que caracterizem culturalmente um determinado
lugar, tudo em busca de uma vivéncia auténtica e ligada as identidades daquele espaco.

Assim, evidencia-se que justamente por ser a soma de recursos de diversas ordens

(culturais, ambientais, étnicos, etc.), o turismo é pluricausal, ndo apenas um nicho, mas

18 para mais informagdes sobre o "PICTURE - Pro-active management of the impact of cultural tourism
upon urban resources and economies", acesse: https://cordis.europa.eu/project/id/502491/reporting
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um acontecimento de muitas frentes e precisa ser analisado de maneira polivalente, ou,
como ensina Mario Carlos Beni (2019, p. 18), “é preciso dispor de um quadro referencial
dindmico, flexivel, adaptavel, de leitura e compreensédo simples e facil, que integre toda
essa colossal complexidade e a represente por inteiro em suas combinag¢des”.

Melhor dizendo, em que pese o forte viés voltado ao impulsionamento de capital
e giro financeiro, o turismo ndo deve ser considerado como uma atividade econémica
restrita, mas sim como uma atividade que abranja experiéncias peculiares a serem vividas
pelos visitantes, que se distingam dos habitos de sua vida corriqueira.

No entanto, a falta de gerenciamento e a auséncia de programas e politicas para a
correta instrumentalizacdo do turismo nos centros urbanos também pode apresentar
desafios significativos. A superlotacdo de destinos urbanos pode sobrecarregar a
infraestrutura local, levando a problemas de trafego, poluicao e pressdo sobre os recursos
naturais e culturais.

A mercantilizacdo da cultura igualmente € uma preocupacdo, pois pode levar a
descaracterizacdo dos elementos culturais auténticos em busca de uma comercializagédo
mais apelativa aos turistas, resultando em perdas de identidade e autenticidade.

Assim, pela perspectiva da atividade econdmica, o turismo engloba um extenso
setor produtivo e, por outro, um importante setor ndo produtivo, ambos amplamente
interligados, contudo, segundo Beni (2019), existe um déficit acerca da producdo de
pesquisa e contetdo de referéncia sobre a tematica, pois existem analises minuciosas
sobre 0os componentes do conteldo turistico de maneira setorizada, mas sem correlaciona-
los e avalia-los no modo como se entrelacam e resultam no fenémeno do turismo.

Nessa linha de compreensdo, o autor propde que a matéria seja estudada a partir
da 6tica da Teoria Geral dos Sistemas, e da premissa basica de que “cada variavel, em um
sistema, interage com as outras variaveis, de forma tdo completa que causa e efeito ndo
podem ser separados” (BENI, 2018, p.18). Desta feita, construiu-se 0 Sistema de Turismo
(Sistur), para basear uma metodologia de anélise apta a compreender os complexos vieses
de causa e efeito que devem ser levados em conta nos estudos sobre o tema.

Beni e Moesch (2017) defendem que a dificuldade de compreensdo do turismo
como uma realidade de carater fenoménico, vem da maneira dominante de producao do
conhecimento cientifico na atualidade. Os autores se posicionam no sentido que o
tratamento académico usualmente dado ao tema, se baseia no método analitico cuja
premissa mais primaria se baseia em dissecar problemas de alta complexidade em partes,

para assim diminuir a intensidade de suas informagoes.
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Desta feita, 0 habito monodisciplinar, que setoriza problemas para encontrar
solugdes por partes, acaba por reduzir o turismo a fragmentos que dificultam a
compreenséo global de seus fatores, de maneira muito semelhante ao que acontece com
a paisagem na dificuldade de sua categorizacdo muito em razdo de sua
interdisciplinaridade. Assim, ora o turismo € classificado como setor, ora como apenas
uma atividade, ora como industria, em razdo da falta de coeséo das metodologias de cada
campo que o compde, de modo a delinear de maneira robusta seu objeto (BENI;
MOESCH, 2017).

E pela necessidade de entendimento multifacetado do turismo que Beni (2019)
defende que o Modelo Referencial do Sistur deve se ancorar em todos os elementos que
montam a relacdo do sistema e que estdo em estado de interdependéncia, estando
estruturado o modelo em cinco pilares, quais sejam, (i) o estudo do espaco turistico,
compreendendo a delimitacdo espacial e analise de estrutura; (ii) a avaliacdo do perfil
socioecondmico da é&rea receptora; (iii) o estudo da ordenacdo geopolitica e
administrativa da area receptora; (iv) a previsdo de comportamento do mercado turistico
na area receptora e (v) a analise da influéncia que o turismo possui no desenvolvimento
econémico da area receptora.

Tais indicadores sdo necessarios para que se conhecendo com maturidade a
composicdo holistica do fendmeno turistico e os efeitos praticos de seus vieses, seja
possivel elaborar prognosticos sobre o contexto das areas receptoras, a fim de que sejam
feitos os ajustes necessarios para se atingir o equilibrio social, ambiental e mercadolégico,
equilibrio este que se reflete na capacidade preservacdo dos elementos locais (histéricos,
culturais, sociais, ecoldgicos, etc.) desde a instalacdo dos aparelhos turisticos até a
instrumentalizacdo da atividade.

Ora, no mundo contemporanea a relevancia do turismo esta consolidada, para citar
apenas um exemplo a Organiza¢do Mundial do Turismo (OMT) j& sinalizou que, em
2023, os patamares de fluxo turistico pré-pandémicos ja estdo praticamente recuperados,
visto que entre janeiro e setembro j& havia o registro de mais de 975 milhdes de turistas
em fluxo, o que corresponde a 38% a mais que 0 mesmo periodo de 2022. Para além, as
receitas estimadas para o setor remetem a US$ 1,4 trilhdo (um trilhdo e quatrocentos
milhdes de dolares), o que remete a cerca de 93% das cifras de 2019°, antes da pandemia
(UNTWO, 2023).

19 Para mais informacoes, acesse:
https://news.un.org/pt/story/2023/12/1825097#:~:text=Segundo%200rganiza%C3%A7%C3%A30%20M
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E, pois, facil observar que ao se abordar o turismo em razio de sua capilaridade,
poder e influéncia, € inevitavel que se resvale em questdes sociais e culturais, mas
notadamente, em questdes espaciais que envolvem ndo so o territdrio como os dois itens
mencionados ha pouco. Ao se falar da capacidade de influéncia da matéria nas areas

receptoras é preciso ter em mente que

[...] o turismo do ponto de vista geografico pode produzir e reproduzir espagos,
construir e reconstruir identidades além de mudar as fungdes de alguns espagos
por se projetar diferentemente no territério das mais variadas formas
(GARCIA, 2018, p. 15).

De acordo com Ana Fani (2007), ao falar do turismo pela perspectiva da
mundializacdo, o setor turistico se lastreia em uma diversidade de atividades que em
primeira instancia estdo relacionadas a configuracdo pratica de um local, ou seja,
delineacdo espacial e desenvolvimento de infraestrutura que engloba desde simples
caminhos até heliportos, autoestradas, aeroportos, hotéis, e todas as suas ramificacGes.
Isso inclui também ruas, centros comerciais, areas de restaurantes e até mesmo cidades
inteiras. E além da industria da construcdo, diz a autora que o setor turistico envolve

outras

[...] como a téxtil que produz, em todos os lugares, camisetas com as inscrigdes
que marcam a presenca dos turistas, a industria alimenticia ou mesmo de
bebidas, a industria grafica e editorial com a producédo de centenas de titulos
sobre “lugares paradisiacos”, que direcionam os fluxos e 0s passos dos turistas;
mas também cria um vasto setor de comercializacdo e servi¢os de todos 0s
tipos desde agéncias com seus guias e sacolas uniformizados, até atendimento
pela internet, além de uma midia muito bem montada sem a qual o turismo —
enquanto mercadoria — ndo poderia se desenvolver num contexto de lugares
mundializados (CARLOS, 2007, p. 56).

Em outros termos, compreende-se que o turismo exerce intervengéo nas relagdes
que sucedem no e com o territorio, é dizer, o turismo afeta o entorno, de modo que a sua
compreensdo e o Seu exercicio devem se dar de maneira dindmica e plarima, priorizando
as demandas e necessidades locais para que os efeitos gerados sejam positivos, inclusive
porque a atividade turistica s6 faz sentido com o deslocamento do individuo para um
entorno que se distinga da sua vida cotidiana, possibilitando uma vivéncia diversa, ou

seja, se 0 turismo se tornar uma atividade nociva, destruindo peculiaridades, fagocitando

undial%20d0%20Turismo,%C3%81frica%20seguem%20com%20avan%C3%A70s%20not%C3%Alveis
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aspectos caracterizadores e matando estruturas que funcionam, acabara por perder a sua

propria esséncia: o transito territorial saudavel dos individuos.

3.1 O processo de turistificagdo dos espacos urbanos

Na esfera académica voltada ao turismo, tem-se adotado a expressdo
"turistificacdo™ para descrever o processo de apropriacdo especial no qual os agentes
envolvidos no setor turistico efetuam a incorporacdo, aparelhamento e uso de
determinadas porcdes do espago. Essa acdo visa viabilizar a instauragcdo da atividade
turistica, englobando tanto a introducdo de novos elementos permanentes quanto a
reconfiguracdo de estruturas preexistentes. Tal dinamica compreende também a
elaboracdo de novos fluxos turisticos e a formacdo de relagdes que consolidam o turismo
enquanto fendmeno socioespacial contemporaneo (FRATUCCI, 2008).

Paralelamente, a turistificacdo também pode ser ilustrada como um movimento de
“fora para dentro”, que influencia intensamente as estruturas ocupacionais das populagdes

que a recebem, que segundo Fratucci vao

[...] desde o abandono das atividades primdrias (pesca, agricultura e pecuaria),
substituidas por aquelas do setor de prestacdo de servigos, até a migragdo de
trabalhadores de outras areas e a construcdo de empreendimentos direcionados
para as funcdes de lazer e recreagdo (FRATUCCI, 2008, p. 62).

O autor defende que a turisficacdo ¢ um amalgama entre a logica de producéao
local (esfera do trabalho) e a l6gica adquirida do lazer.

Ainda, de maneira menos técnica, é possivel dizer que o processo de turistificacdo
refere-se a apropriacdo dos espagos urbanos pelo turismo, constituindo-se como um
evento socioespacial que deve ser considerado em todos 0s seus aspectos, em razao das
muitas alteracdes que proporciona. A necessidade de consideragdo do turismo em todas
as frentes vem justamente da sua complexidade, multiplicidade de camadas, e as muitas
searas em que exerce influéncia, desde aspectos ambientais, passando pelas relacdes
espaciais e culminando nas socioecondmicas.

A mencionada apropriacdo, implementada de maneira ordenada e deliberada teve

um impulso notavel no periodo pds-segunda guerra, quando lideres nacionais de varias
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origens, principalmente europeias, identificaram a possibilidade de melhorar o quadro
financeiro por meio do aumento do nimero de turistas estrangeiros. Com o intuito de
estimular o aumento no nimero de visitantes, iniciaram a implementacdo de extensos
projetos urbanisticos, dedicando areas especificas para se tornarem centros turisticos. Tais
locais foram equipados com uma infraestrutura urbana, hoteleira e de entretenimento
meticulosamente planejada para atender as demandas dos turistas, em similaridade latente
ao que acontece ainda hoje no preparo de grandes cidades para o recebimento de
megaeventos (FRATUCCI, 2008).

No entanto, devido ao forte potencial econdémico desse evento, a transformacéo
dos espacos urbanos pela atividade turistica tende a priorizar os aspectos financeiros em
detrimento de outros, o que pode levar a degradacdo dos aspectos paisagisticos locais, a
excessiva intervencdo e modificacdo de habitos nativos, a agressdes ecoldgicas dentre
outras questdes que afetem negativamente o entorno que recebe a atividade (FRATUCCI,
2007).

O turismo, como fendmeno que €, possui multiplas camadas e dimensdes, dentre
elas, porém, continuamente se destaca a econémica devido a sua abrangéncia e a
prioridade que lhe € atribuida pelo atual sistema global de gestdo, fundamentado em
balizadores de producdo enraizados no neoliberalismo, que acabam por beneficiar
prioritariamente 0s interesses e as influéncias do capital financeiro. A partir desse
entendimento, é necessario consolidar que o turismo ndo é um acontecimento flutuante,
ou seja, a sua analise ndo pode ser dissociada dos aspectos que o completam, e dos efeitos
que gera.

Nessa linha de entendimento, Fratucci (2014) defende que quando examinada
isoladamente, considerando apenas vieses financeiros, a atividade turistica emerge como
resultado da atuacdo de apenas alguns dos agentes sociais que nela atuam, notadamente
0s empresarios e o poder publico. Os demais intervenientes, incluindo os préprios turistas,
sdo reconhecidos e incorporados apenas como coadjuvantes, stakeholders de segundo
plano, um espaco desprovido de uma influéncia significativa.

As andlises sobre turismo sdo, ainda, ancoradas em fluxos econémicos, o que
torna miope qualquer avaliacéo feita, seja do préprio mercado, seja das demandas sociais,
seja dos aspectos ambientais. Fortalecendo o dito, Knafou (1996) defende que os
principais perigos nos quais os operadores de mercado turisticos podem cair é ignorar e
subestimar as modificacGes nas praticas turisticas. Tal perspectiva se d& pois 0s

mencionados operadores devem conhecer as peculiaridades do local de onde saem os
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turistas e do local que os recebe, pois, por defini¢ao, os turistas ndo se originam do lugar
que, em razdo do seu fluxo, torna-se turistico.

Nesse sentido, é preciso observar o que diz Rodrigues (2014), ao apontar que a
promocdao do turismo como uma estratégia de desenvolvimento tem sido alvo de criticas
por diversos estudiosos da area, pois as informagdes oriundas de pesquisas realizadas em
paises que escolheram o turismo como atividade central de sua economia apresentam
aspectos favoraveis, tais como o aumento nas oportunidades de emprego e a criagdo de
novos nichos de mercado. Contudo, também se observa um consideravel nimero de
desvantagens associadas a essa pratica, especialmente no caso do turismo em massa.

Dentre 0s muitos aspectos negativos, verifica-se que os estimulos ao fomento do
setor turistico paises tidos como “em desenvolvimento” que tém beneficiado
predominantemente os grandes investidores estrangeiros, como as gigantes companhias
de cruzeiros, as operadoras turisticas e as redes hoteleiras de grande porte, todas com
capital externo a essas nacOes, o que alimenta um dependéncia de servigos produzidos
nestes paises, e ao fim e ao cabo, define que o maior lucro auferido pela atividade turistica
retorna aos paises ricos (RODRIGUES, 2014).

Noutra ponta, existe um aspecto de extrema relevancia que diz respeito aos
conflitos fundiarios e territoriais gerados pela apropriacao espacial da atividade turistica,
que podem afetar aspectos culturais, identitarios, visuais e de praticas de sustento das
comunidades nativas.

A industria do turismo depende essencialmente de espacos especificos, 0s quais
se dividem principalmente em espacos naturais e espacos patrimoniais. Os espacos
naturais abrangem, por exemplo, praias, montanhas e parques naturais, espacos estes que
muitas vezes sdo ocupados por comunidades de pescadores artesanais, no caso das regides
litoraneas, e por agricultores e coletores praticantes de agricultura de subsisténcia, nas
areas naturais e montanhosas. Em ambas as perspectivas, pode ocorrer que grandes
investidores ou o préprio Estado promovam o deslocamento forgado das populagdes que
habitam essas areas turisticas, o que ocasiona conflitos significativos, comprometendo
ndo apenas a estabilidade dessas comunidades, mas também levantando questdes éticas e
sociais no ambito do desenvolvimento turistico (RODRIGUES, 2014).

Se a lente for direcionada ao Brasil, especificamente, tais questdes séo catalisadas
pelos conflitos territoriais preexistentes e inerentes a estrutura social nacional, existindo

trés pilares de celeuma, conforme diz Rodrigues
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[...] a ndo resolucdo da questdo agraria; 2) a auséncia de mecanismos claros
que garantam os direitos das populacfes tradicionais, como previstos em lei;
3) as fortes desigualdades sociais que se traduzem em diferenciais de poder na
arena politica e nas instancias publicas” (RODRIGUES, 2014, p. 85).

E, portanto, de facil observagio que a instrumentalizagdo do turismo precisa ser
atenta e cuidadosa. Nessa linha intelectiva, Knafou (2017) defende que o turismo néo
deve ser vilanizado, tampouco o turista deve ser culpabilizado ou infantilizado, ao
contrario, o turista deve se sentir parte do sistema turistico de modo a refletir sobre o que
estd em jogo na pratica do setor e nos fluxos dos locais que os recebem, para que assim a
troca de influéncias seja positiva combinada com a descoberta de novas alteridades.

Assim, o autor apresenta o conceito de "turismo reflexivo"”, oriundo da
convergéncia entre sua vivéncia pessoal, décadas de experiéncia profissional na pesquisa
sobre turismo e diversas préaticas turisticas, em combinacdo com um envolvimento,
também pessoal, no &mbito da memoria, especificamente no contexto do Memorial Camp
des Milles, em Aix-en-Provence, na regido do sul da Franca, inaugurado em setembro de
2012. Notavelmente distinto dos memoriais convencionais, incorpora uma terceira se¢do
intitulada "Compreensdo para 0 Amanha", destacando-se como sua caracteristica mais
inovadora.

A proposta se presta a instigar o visitante, apos absorver informacgdes na primeira
etapa da visita e experimentar as emoc0es suscitadas pela preservacao do local, a refletir
sobre 0s mecanismos que culminaram em eventos de criminalidade em massa.
Sequencialmente, almeja mobilizar o visitante a fim de prevenir a repeticdo desses
mecanismos, evitando novas situacgdes de crise e desastre. A singularidade do projeto ndo
reside apenas na abordagem convencional de ligdes histéricas, mas sim em induzir uma
reflexdo profunda no visitante, proporcionando uma compreensdo das situacdes em sua
complexidade e, consequentemente, incitando o amadurecimento de uma consciéncia
ativa. A partir desta experiéncia, Knafou (2017) metaboliza as condic¢des e questdes da
reflexdo aplicada, considerando que faria sentido em inUmeras areas, dando destaque para
0 turismo, seu campo primordial de investigagdo notadamente por ser uma questdo social
de relevancia substancial.

A conclusdo a que se chega € que o processo de apropriacdo dos espacos e
comunidades pelo turismo demanda reflexdo, uma reflexdo que realmente enxergue a
cadeia de pilares que o compdem, mapeamento comportamentos, deficiéncias, caréncias

e interesses de quem vem de Ia, e de quem estd aqui. Igualmente, é preciso observar
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aspectos estruturais, espaciais, socioambientais, socioculturais, de habito e costumes,
dentre tantos outros que desenham as peculiaridades e demandas do lugar que esta sob
turistificacdo.

A turistificacdo ndo é, pois, um problema per si. Ao contrario, pode ser solucéo e
renovacao, sua instrumentalizacao € o que precisa de atencéo, inclusive porque o turismo
é por esséncia duradouro, como ilustra sua dimensdo histérica, pois existe ha mais de dois
séculos, e mobiliza lugares e ativo humano de maneira mais sustentavel do que a
industrializacdo que nasceu contemporaneamente a ele, como referencia Knafou (2017)
lastreando-se em dados trazidos pela Equipe Mobilités, Itinéraires, Tourismes (MIT)%,

Como defende o autor, o turismo sustentavel é uma presenca real, que se faz ver
no discurso, nas a¢des politicas e na oferta comercial, a sua implementacéo, todavia, é o
grande entrave, usualmente demorada e dificil, mas que deve manter o lastro em objetivos
desejaveis, especialmente aqueles indicados pela Organizacdo Mundial do Turismo,
voltados ao desenvolvimento de um turismo que atenda as necessidades dos turistas e da
comunidade anfitrid, mantendo a viséo de preservacao para o futuro (KNAFQOU, 2017).

Nesse contexto, embora tais metas possam parecer pertencentes a uma situacéo
ideal, a administracdo da turistificacdo dos espacos urbanos deve levar em consideracao
a otimizag&o dos recursos empregados no processo. Isso visa assegurar que as demandas
econdmicas, sociais e estéticas sejam atendidas, a0 mesmo tempo em que se preserva a
integridade cultural, os processos ecoldgicos fundamentais, a diversidade bioldgica e o0s
sistemas Vvivos.

Portanto, a abordagem do planejamento e da gestdo de espacos destinados ao
turismo, isto é, a estrutura gerencial de como o processo de turistificacdo se da, deve
contemplar normas e politicas publicas voltadas a sua organizacdo, apoiando-se na
convergéncia das acGes dos diversos agentes envolvidos nos respectivos processos
(FRATUCCI, 2014).

Note-se que desde 1990, com a Conferéncia Mundial do Turismo, ocorrida nas
Filipinas, em que foi recomendado aos paises que compdem a Organiza¢cdo Mundial do
Turismo que atuassem no setor em consonancia com as tendéncias de desenvolvimento
mundial (FRATUCCI, 2008). E dizer, h4 muito se observa um movimento de

adaptabilidade da gestdo turistica, seja comercial, seja normativa, seja de politicas

20 Equipe MIT é primeiro grupo francés de pesquisas sobre o turismo. Os dados que baseiam o0 comentario
do autor sdo retirados de “Equipe MIT (2011). Tourismes 3: la révolu-tion durable. Paris: Belin”.
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publicas, para que assim o turismo, na qualidade de fendmeno multifacetado seja
apreendido em todas as suas ordens.

O que ha ¢, como diz Knafou (2017), a dificuldade de implementagdo de tal viséo.
Existe, contudo, uma tendéncia global de promover um turismo cujas politicas publicas
se voltem a harmonizacdo entre os principios de liberdade de mercado e de empresa,
garantindo simultaneamente a preservacdo das vantagens estruturais necessarias para
assegurar a continuidade da atividade em condi¢fes apropriadas (OMT, 2001, apud
FRATUCCI, 2008).

Melhor dizendo, a base legal e de politicas publicas ndo deve se restringir as
iniciativas orquestradas pelo mercado, baseadas prioritariamente em seus interesses, e
apenas mediadas pelas acdes do Estado, sob o risco de promoverem exclusivamente a
atividade econémica do turismo, negligenciando as diversas dimensdes sociais
abrangidas pelo fenbmeno, existindo ha muito, por parte da OMT, a propagacéo da ideia
de que a apropriacdo dos espacos pelo turismo deve ser avaliada e implementada

considerando todas as nuances do fendmeno.

3.2 A OMT eo Codigo Mundial de Etica para o Turismo

A OMT remonta ao Primeiro Congresso Internacional de Associagdes Oficiais de
Trafego Turistico, ocorrido em Haia em maio de 1925. Tal evento, inicialmente chamado
de Congresso Internacional de AssociacGes Oficiais de Trafego Turistico (ICOTT), foi
criado para abordar os desafios decorrentes do crescimento significativo do turismo.
Posteriormente, em 1934, o ICOTT evoluiu para a Unido Internacional de Organizac6es
Oficiais de Propaganda de Turismo (UIOTPO), mas teve pouca atividade operacional
(PAKMAN, 2014).

Com o impacto da Segunda Guerra Mundial, a UIOTPO cessou suas atividades,
sendo posteriormente reativada no periodo pés-guerra, por volta de 1946, e neste mesmo
ano, durante o primeiro congresso internacional de entidades turisticas em Londres,
surgiu a decisdo de criar uma organizacdo internacional ndo-governamental para
substituir a UIOTPO. Assim, durante reunido realizada no ano posterior, em Paris, a
UIOTPO passou por uma reformulacéo e foi renomeada como Unido Internacional de
OrganizacGes Oficiais de Viagens (UIOOT) (PAKMAN, 2014).
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No téermino de 1969, a UIOOT empreende uma revisdo de seus estatutos visando
estabelecer uma nova entidade mais abrangente, dotada de caréater intergovernamental, e
que posteriormente viria a ser vinculada a Organizacdo das Nac¢Ges Unidas (ONU). Os
estatutos reformulados foram ratificados em 27 de setembro de 1970, durante uma
assembleia geral extraordinaria da UIOOT realizada na Cidade do México. No entanto,
sua efetiva implementacdo ocorreu somente em 2 de janeiro de 1975 (PAKMAN, 2014).

Em maio de 1975, a UIOOT foi oficialmente renomeada e extinta, dando lugar a
OMT. O marco desse acontecimento ocorreu durante a primeira reunido da Assembleia
Geral da OMT, realizada em Madri. Além disso, naquele mesmo ano, a OMT
transformou-se em um Orgdo executor do Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) e, sequencialmente, em 1977, firmou acordo oficial de
cooperacdo com a ONU, acompanhando o desenvolvimento turistico mundial desde entédo
(BADARO, 2005b).

No que tange ao Brasil, o Decreto Legislativo n° 56, de 18 de setembro de 1972,
aprovou o texto dos estatutos da OMT, a época ainda UIOOT, que foram formulados na
mencionada assembleia geral na Cidade do México em 1970. Sequencialmente, em 20 de
dezembro de 1974, foram efetivamente publicados os estatutos no pais, apos o inicio da
entrada em vigor internacional dos documentos em 1° de novembro de 1974. Em que pese
tais publicacfes tenham se dado em periodo ditatorial, e em uma época em que o Brasil
ainda ndo tinha entendido o turismo como setor estratégico, € preciso observar que a
receptividade a auto-inclusdo nos regramentos internacionais sobre a matéria é um
posicionamento antigo e consolidado no pais (BRASIL, 2015).

A OMT executa ha muito um papel primordial no fomento da reflexdo sobre a
influéncia do turismo na sociedade mundializada, estimulando que o setor se volte a uma
atuacdo em que 0s custos sejam menores que 0s beneficios, e que os pilares nos gquais se
amparam sejam de muitas ordens, e ndo apenas econdmicos. Justamente por este
compromisso de melhoria, ja mudou de posicionamento quanto as suas recomendacdes
mais de uma vez.

Em 1975 assumiu uma postura de mais gerenciamento publico, indicando que o
turismo estaria inserto na estrutura da administracdo publica, dez anos depois, porém,
mudou o posicionamento ao verificar a insuficiéncia do protagonismo estatal no setor,
passando a defender uma flexibilizacdo que permitisse maior participacdo do mercado no

planejamento, guianca e realizacdo de atividades (BENI, 2019).
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Ja outra década depois, em 1995, a OMT prop0s-se a fazer outra avaliacdo do

sistema institucional publico dos paises-membros, tendo verificado desta vez,

[...] um excesso de liberalismo da iniciativa privada, que se concentrou muito
no desenvolvimento e desempenho daquelas atividades mais lucrativas em
curto prazo, descuidando de outras que beneficiariam o componente social e
até cultural de suas decisdes (BENI, 2019, p. 173).

Naquele mesmo ano, o diretor de marketing institucional da OMT posicionou-se
no sentido de que, naquele momento, as orientacGes almejavam chegar ao equilibrio na
atuacdo estatal e empresarial, permitindo uma conduta articulada e produtiva para o
turismo, a partir da juncao de esforcos, capital e investimento em estrutura.

Assim, seguindo a logica anteriormente declarada de defesa de uma conjugacéo
de esforcos entre todos os agentes primordiais para a efetivacdo do turismo, em 1° de
outubro de 1999, por meio de uma resolugdo da XIIl Assembleia Geral da OMT, que
ocorreu em Santiago do Chile, foi formalmente adotado o Codigo Mundial de Etica para
0 Turismo.

Tal documento ndo surgiu de maneira isolada, mas € fruto de uma extensa linha
de antecedentes, identificados nas sec@es iniciais do Codigo, que se propde a ser uma
extensdo dos temas previamente discutidos que o influenciaram. Destaca-se, como um
marco significativo, a Declaracdo de Manila sobre Turismo na Copa do Mundo, datada
de 10 de outubro de 1980, a qual contextualiza o turismo em suas diversas inter-relacdes
com outras esferas da sociedade (NODAR, 2009).

O Cébdigo Mundial de Etica para o Turismo é composto por dez artigos,
estruturados em se¢Oes que delineiam sua orientagdo geral.

O primeiro artigo destaca a contribuicdo do turismo para a promocdo de relac6es
respeitosas entre comunidades entre os individuos que as compdem. O segundo artigo
enfatiza o turismo como uma ferramenta de desenvolvimento, tanto na esfera coletiva
quanto individual. O terceiro artigo aborda o desenvolvimento sustentavel pela
perspectiva do meio ambiente. O quarto artigo trata do turismo como pilar de
enriquecimento cultural, além da necessidade de protecdo cultural dos locais que o
recebem. O quinto artigo aborda os beneficios sociais, econémicos e culturais que o
turismo deve proporcionar aos destinos visitados, considerando notadamente a
perspectiva a troca contributiva entre os residentes e os turistas. O sexto artigo aborda as

obrigacdes e responsabilidades dos agentes profissionais do turismo. O artigo oitavo traz
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a liberdade de uso de meios de comunicacdo e gozo de todas as possibilidades de
deslocamento.

Por ultimo é preciso dar destaque aos artigos sétimo, nono e décimo, que tratam,
respectivamente, do turismo como direito, dos direitos dos trabalhadores e empresarios
do setor e da aplicacéo das premissas postas no Codigo nas atividades diuturnas do ramo.

O artigo sétimo se evidencia neste trabalho pelo escopo da sua abordagem, e por
falar da acessibilidade direta e pessoal & exploracdo das riquezas globais, que emerge
como um direito franqueado a todos os habitantes do planeta, além de instituir que a
crescente participacdo no cenario turistico, tanto em ambito nacional quanto
internacional, € uma das manifestacdes mais auspiciosas do continuo aumento do tempo
de lazer, devendo ser sempre incentivada e ndo obstaculizada. Sequencialmente, em seu
subitem 7.2, aborda o contexto do direito universal ao turismo, pela perspectiva de que
tal prerrogativa seria decorréncia direta do direito ao repouso e ao tempo livre,
especialmente atrelada a razoavel limitacdo da jornada de trabalho e & concessdo de
licencas periodicas remuneradas, conforme estabelecido no Artigo 24 da Declaragdo
Universal dos Direitos Humanos e no Artigo 7° do Pacto Internacional sobre Direitos
Econbmicos, Sociais e Culturais.

Ainda, o mencionado artigo sétimo, estabelece que deve ser fomentado pelas
autoridades publicas o turismo social, notadamente por meio de iniciativas associativas
que viabilizam a participacdo da maioria dos cidaddos em atividades recreativas, viagens
e periodos de férias. Além disso, define que deve ser encorajado e facilitado o turismo
por parte de grupos especificos, como familias, jovens, estudantes, idosos e pessoas com
deficiéncia, reconhecendo a importancia desses segmentos e buscando criar condigdes
propicias para sua participacdo efetiva.

Ressalte-se que, com o intuito de supervisionar a observancia das disposicdes por
parte daqueles que aderiram ao Codigo Mundial de Etica no Turismo, foi estabelecido
um comité composto por especialistas e representantes do setor. Tal comité desempenha
um papel crucial na fiscalizacdo e avaliagdo da conformidade, garantindo a integridade e
eficacia das praticas éticas estabelecidas no referido codigo (GORENSTEIN, 2008).

E, pois, facilmente observéavel que o Cédigo Mundial de Etica para o Turismo ja
traz em sua sistematizacdo uma abordagem holistica sobre o tema, considerando desde a
otica do turismo como um direito usufruivel, passando pela preservacdo do patriménio
ambiental e cultural, até a garantia de condic¢des dignas de trabalho pelos operadores do

ramo. Sua abrangéncia ndo se restringe meramente aos dominios ambiental e cultural,
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estendendo-se de maneira incisiva sobre a esfera social, visando efetivar beneficios
significativos para os residentes dos locais que recebem o fluxo turistico, consolidando-
se como um guia essencial para o avango sustentavel, saudavel e responséavel do
respectivo fendbmeno em escala global.

Em outras palavras, observa-se que em conformidade com seus objetivos
prioritarios e em alinhamento com as premissas defendias pela ONU, a OMT busca
assegurar o cumprimento do Codigo Mundial de Etica para o turismo, intentando garantir
que os Estados membros, empresas e destinos maximizem os efeitos positivos do setor
turistico e minimizem os impactos negativos (MACHADO, 2016).

Afunilando a relacio do Brasil com o Cédigo Mundial de Etica para o Turismo
(1999), Lanzarini e Barreto (2014) defendem que no contexto nacional é mais funcional
e menos utdpico promover um turismo responsavel baseado no Codigo, do que nas agdes
atreladas ao plano de desenvolvimento instituidos nos dois primeiros governos Lula, e
replicados no governo de Dilma Rousseff priorizando captacdo de recursos e ampliacéo
de estruturas para recepcao de megaeventos, cuja mensuracgao de avancos, estaria baseada
principalmente em relagbes quantitativas, as quais, por vezes, proporcionam uma Visao
limitada da qualidade e continuidade dos processos locais de expansdo e aprimoramento
da atividade turistica.

Assim, é mais promissor, no contexto brasileiro, basear as politicas publicas e de
orientacdo mercadoldgica e acGes governamentais nas diretrizes de planejamento do
Codigo Mundial de Etica para o Turismo por estar este proximo da ideia de
sustentabilidade, centrada no destino turistico e na sua melhoria como um ambiente mais
propicio para a vida das pessoas, e, por consequéncia, para quem visita, representando
um processo de aprimoramento que se consolida da perspectiva interna para externa
(LAZARINI; BARRETO, 2014).

Nessa perspectiva, a responsabilidade por tal atividade recai sobre todos os
intervenientes, incluindo o Poder Publico, a comunidade local, os empresarios e 0s
préprios turistas, abordagem esta que se observa na Lei n® 11.771, de 17 de setembro de
2008, que dispde sobre politica nacional do turismo e além de absorver premissas
instituidas pela OMT, abrange desde os deveres empresariais, passando pelas obrigacbes
estatais, até a necessidade de inclusdo das comunidades receptores nos beneficios
oriundos da atividade, o que demonstra um amadurecimento normativo no pais, como se

vera adiante.
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3.3 Histdrico da estrutura regulamentar nacional sobre o Turismo

As primeiras incursdes legais relacionadas ao turismo no Brasil datam
aproximadamente do ano de 1930, mas tratando-se, apenas, de a¢des pontuais e com
direcionamentos exclusivistas e pouco abrangentes. As medidas em questdo envolveram
a criacao do primeiro 6rgao publico voltado ao turismo no pais, chamado “Divisao de
Turismo” (MARANHAO, 2017).

As mencionadas a¢des instrumentalizadas na época abarcavam a padronizagdo de
acordos de cooperacdo com outras nacOes, a regulamentacdo de empresas no ambito
turistico e de transporte, bem como o controle da entrada de estrangeiros no territério
nacional. Adicionalmente, incluiam estimulos a eventos, a concessao de licencas para a
operacdo de instalacbes de lazer, além de outras regulamentagdes especificas
(CARVALHO, 2016).

Mais especificamente, durante os anos 1930, houve a implementacdo de duas
instituices: a criacdo da Comissdo Permanente de Feiras e Exposicdes, ocorrida em
1934, e a fundagdo da mencionada Divisdo de Turismo, estabelecida em 1939, sendo esta
ultima um 6rgdo vinculado ao entdo Departamento de Imprensa e Propaganda, destinado
a estimular estudos sobre questdes relacionadas ao turismo nos estados do Brasil.

Tais iniciativas marcam os primérdios da regulamentacdo no setor turistico
nacional e geraram o primeiro esforgo para elaboracdo de regras incidentes sobre as
empresas do setor (agéncias de viagens, por exemplo), por meio do Decreto-Lei n° 2.440,
de 23 de julho de 1940; para a celebracdo de acordos de cooperacdo entre nacoes; para a
regulamentacdo de transporte aéreo no territorio brasileiro e para uma maior atencédo a
fiscalizagdo de equipamentos de lazer (CARVALHO, 2016).

Segundo Carvalho (2016), apesar do movimento de maior priorizacdo do turismo
a partir da década de 1940, até 1956 ndo se registrou nenhum movimento significativo no
setor, quando finalmente neste ano, a Resolugdo n° 57 da Camara dos Deputados, que
criou uma Comissao Parlamentar de Inquérito para tratar das dificuldades enfrentadas
pelo setor turistico no Brasil. Essa abordagem tinha como meta diagnosticar as questdes
emergentes e propor medidas legislativas especificas para alcancar mais eficiéncia nas

atividades inerentes ao turismo.
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Pelos longos periodos sem nenhuma acdo substancial, bem como a nitida
desarticulagdo entre os decretos publicados e entre estes e as politicas setoriais, nao
obstante houvesse a busca de posicionamento nesse nicho, percebe-se que o turismo néo
era ainda um setor considerado estratégico no pais, exemplificando o dito, Maranh&o
(2017, p. 242) pontua que, de fato, as muitas normas langadas “objetivavam mesmo que
timidamente, normatizar as primeiras acdes turisticas de cunho nacional”, mas que pela
sua excessiva setorizacao e fragmentagdo tematica, tornavam-se limitados.

A titulo de exemplo, o Decreto-lei n°® 406 de 04 de maio de 1938, versava
exclusivamente sobre a venda de passagens.

A movimentag&o estrutural, contudo, continua nos anos seguintes, ainda que néo
na perspectiva ou velocidade ideal. Em 1958, ocorreu a instituicdo da Comisséo Brasileira
de Turismo (Combratur), diretamente ligada a Presidéncia da Republica, representando
uma medida de suma importancia para a consolidacdo das politicas voltadas para o
turismo (LOPES; NETTO, 2021). A mencionada comissdo desempenhou um papel
fundamental na coordenacdo das atividades direcionadas ao desenvolvimento do setor
turistico no pais.

Entretanto, apenas em 1966 houve a implementacéo de uma estrutura federal para
o0 turismo no Brasil, o que ocorreu tardiamente. Destaca-se 0 papel do Decreto-lei n°® 55,
datado de 18 de novembro desse ano, que preconizava a criagdo de 6rgados e instrumentos
oficiais para o setor. Tal medida trazia a recomendacdo de constituicdo do Conselho
Nacional de Turismo (CNTUR), de natureza normativa; da Empresa Brasileira de
Turismo (Embratur), enquanto 6rgao executor; e do Primeiro Plano Nacional de Turismo
(Plantur), que delineava atribuicbes e diretrizes para os operadores turisticos no Brasil
(MARANHAO, 2017).

Também em 1966, criou-se o Sistema Oficial de Turismo, por meio do qual,
inclusive, foram criados a Embratur e 0 CNTUR, além de ter sido criado o Programa de
Acdo Econdmico do Governo (PAEG), que algou o turismo a um patamar de importancia
até entdo desconhecido, passando a compreendé-lo como uma ferramenta para o alcance
de equilibrio econémico no pais.

Porém, a jornada do setor ndo foi apenas evolutiva, em verdade se intercalavam
avangos e retrocessos em razdo da compreensdo ainda setorizada e restritiva sobre a
importancia do fendmeno turistica.

Como exemplo, tem-se que em 1971, com o Decreto-Lei n. 1.191, as atividades

turisticas foram colocadas no mesmo pacote daquelas inerentes a industria basica no
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tocante a concessao de incentivos fiscais, 0 que implicou a perda de investimentos para o
turismo frente ao apelo mais “agressivo” do setor industrial (MARQUES, 2018), ainda
que 0 mesmo Decreto tenha instituido o Fundo Geral de Turismo (FUNGETUR) o que
conferiu ao setor um papel proeminente na administracdo publica nacional
(MARANHAO, 2017).

Posteriormente, em 1974, por meio do Decreto-lei n°. 1.376, foram introduzidos
novos instrumentos de fomento econdmico, notadamente o Fundo de Investimentos
Setoriais (FISET), o Fundo de Investimento do Nordeste (FINOR) e o Fundo de
Investimento da Amazénia (FINAM). Os mencionados mecanismos proporcionaram
vantagens substanciais ao viabilizar a captacdo de recursos destinados as regides Norte e
Nordeste, 0 que correspondia aos objetivos de desenvolvimento regional da época
(MARANHAO, 2017).

Segundo Endres (2012), no periodo que abrangeu de 1971 até os primeiros anos
da década de 1980, o modelo turistico adotado pelo Brasil refletia uma abordagem
centralizada e intervencionista por parte do Estado, que refletia a expectativa de
crescimento econdmico associada ao setor, que passava, de fato, a entendé-lo como uma
atividade geradora de empregos, renda e impulsionadora da producdo e circulacdo de
divisas.

Em 1986, contudo, por meio do decreto-lei 2.294, o presidente José Sarney
promulgou a liberdade da atividade turistica no Brasil, alinhando-se a tendéncia global da
época de desregulamentacdo econbmica, impulsionada pelo predominante
neoliberalismo. Essa mudanca refletiu as orientagdbes da OMT e marcou o
desmantelamento da estrutura intervencionista que ainda estava em vigor até entdo
(FRATUCCI, 2008).

A década de 80, na perspectiva da normatizacdo e regulamentacdo do turismo
também se destaca pela Otica da redemocratizacdo do pais ap6s mais de vinte anos sob
regime ditatorial militar. O autoritarismo, as restrigdes de mercado, a resisténcia politica
e uma imagem antidemocratica tornavam-se desfavoraveis para a reputacdo internacional
do Estado brasileiro. Diante desse contexto, tornou-se imperativo que o Brasil se
adaptasse a padrbes mais alinhados com as praticas democraticas e a abertura econdémica
para garantir uma melhor inser¢@o no cenario mundial (CERQUEIRA et al., 2009).

Nesta década, foi evidenciado um movimento na criacdo de programas federais,

vinculado a descentralizac&o e a transferéncia de autonomia, recursos e responsabilidades
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de execucdo para 0s governos subnacionais nas politicas publicas de turismo, o0 que se
notabilizou a partir da promulgacgéo da Constituicdo de 1988 (LOPES; NETTO, 2021).

Note-se que a Constituigdo Federal, em seu art. 180, institui que a “Unido, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios promoverédo e incentivarao o turismo como
fator de desenvolvimento social e economico” (BRASIL, 1988), estabelecendo um dever
comum de fomento, a0 mesmo tempo que estabelece competéncia concorrente de todos
0s entes, em seu art. 24, incisos VIl e VIII, para legislar sobre a protecdo do patriménio
turistico, e sobre a responsabilidade por danos a bens e direitos de valor turistico.

Sequencialmente, os primeiros anos da década de 1990, ocorreu uma mudanca
substancial na estrutura politica brasileira voltado ao turismo, impulsionada pela Lei n°
8.181/91 e pelo Decreto n°® 448/92. Essas normativas, dentre outras medidas, promoveram
modificagdes na estrutura juridica da Embratur, conferindo-lhe status de autarquia
especial vinculada a Secretaria Especial de Desenvolvimento Regional.

A década de 1990 €é reconhecida como um ponto de virada, manifestando o
paradigma da economia globalizada que introduzia novos elementos, com destaque para
a competitividade, o que gerou novos posicionamentos para o setor turistico. Diante desse
contexto, as vantagens competitivas assumem um papel crucial, uma vez que se
reconhece a necessidade de atender a requisitos e desenvolver atributos que proporcionem
condicdes mais favoraveis para competir no cenario internacional (MARANHAO, 2017).

Ainda por meio do Decreto n°® 448/92, foi instituida a Politica Nacional de
Turismo, marcando um avancgo ao abordar, pela primeira vez em dispositivo legal, a
atividade do turismo como um elemento crucial para o desenvolvimento, geracdo de
emprego e renda. O texto prop6s uma politica de que mantinha o direcionamento de
descentralizacdo iniciado na década anterior, buscando uma distribuicdo mais equitativa
de responsabilidades e iniciativas entre os diferentes niveis de governo (LOPES; NETTO,
2021).

Na mencionada deécada, destaca-se como uma politica emblematica para a
internacionalizacdo do turismo no Brasil o Programa de Desenvolvimento do Turismo
(PRODETUR), além da implementacdo de um experimento voltado para a gestdo
municipal da atividade turistica, impulsionando a municipalizagdo por meio de
parametros territoriais. Dessa iniciativa, surgiu o Programa Nacional de Municipalizacao
do Turismo (PNMT), desenvolvido com base em uma metodologia estrangeira
(MARANHAO, 2017).
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O PNMT se destacou como um programa de descentralizacdo da gestdo do
turismo, caracterizado pela auséncia de repasse financeiro direto aos municipios. A
participacdo no programa ndo era obrigatdria, e 0s municipios que optavam por aderir
recebiam apenas o repasse de tecnologia e informac6es. Tal programa envolvia uma série
de oficinas de planejamento participativo, fundamentadas em técnicas de dindmica de
grupo que combinavam diversos métodos (FRATUCCI, 2008).

Segundo Fratucci (2008), no intervalo de 1994 a 2002, de forma concomitante as
outras iniciativas conduzidas pelo Ministério dos Esportes e do Turismo e pela
EMBRATUR, é possivel identificar uma transformacéo significativa na gestdo do setor
de turismo pelas diversas esferas do poder publico. Mesmo considerando os percalgos e
inevitaveis dificuldades, houve uma busca pela articulacdo de uma visdo sistémica do
setor, incorporando a participacdo da iniciativa privada, organizacGes civis e da propria
comunidade em discussdes estratégicas, além da implementacao de conselhos municipais
de turismo, mostrando o intento de consolidacdo de uma gestéo turistica que envolvesse
as escalas locais, alcangando as comunidades e enxergando o processo em seu Viés de
pratica social, 0 que representa uma mudanga estrutural de impacto consideravel nesse
contexto.

Entretanto, apesar da relevancia da década de 1990, o marco regulatério para a
organizacéo e planejamento do turismo brasileiro, juntamente com a constituigdo de uma
politica para o setor, atingiu seu apice com o fato institucional da criacdo do Ministério
do Turismo (MTUR) no ano de 2003. No processo de reordenamento, o recém-criado
Ministério do Turismo avocou as fungdes da Embratur que passou a oferecer apoio
logistico a execucdo das atividades transferidas, conforme delineado pelo Decreto n®
4.898, datado de 26 de novembro de 2003 (CARVALHO, 2016).

A atividade turistica, finalmente, passava a ter acesso as prerrogativas
ministeriais, sendo oficialmente reconhecida como instancia federal. Como resultado
direto da criacdo do MTUR em abril de 2003, emerge o Plano Nacional de Turismo
(PNT), considerado o principal instrumento de planejamento para o setor turistico dessa
década. A elaboragdo desse plano teve como base os resultados de um diagndstico que
identificou os equivocos acumulados pelas gestdes passadas (MARANHAO, 2017).

Outro fator significativo desse periodo foi a instalacdo da Camara Tematica de
Regionalizacdo, iniciando debates nas reunides do Conselho Nacional de Turismo
(CNTUR) com o uso de elementos e escalas espaciais até entdo incomuns no

planejamento do turismo. Como resultado dessas discussodes, foi langado o Programa de
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Regionalizacdo do Turismo (PRT) — Roteiros do Brasil, na Confederacdo Nacional do
Comeércio (CNC) em Brasilia. A partir de tais agdes 0 movimento de regionalizagdo
turistica ganhou protagonismo efetivo, com o fomento de estudos e anlises sobre o tema,
publicacdo de normas e propostas de iniciativas que se alinhavam com esta oOtica,
impulsionando-a como um dos pilares mais relevantes das politicas do setor
(MARANHAO, 2017).

Ja em 2008, foi promulgada Lei n°® 11.771, conhecida como Lei Geral de Turismo,
definindo as atribui¢6es do governo federal no planejamento, desenvolvimento e estimulo
ao setor turistico, e revogando as Leis n® 6.505/77 e o DL n° 2.294/86, bem como
dispositivos da Lei n° 8.181/91. Destaque-se que, até sua aprovacao, a lei passou por
diversos ajustes e enfrentou desafios para ser aprovada no Congresso Nacional,
especialmente devido a abrangéncia de temas relacionados a pelo menos 12 ministérios
diferentes (CERQUEIRA et al., 2009).

E preciso ressaltar que, mesmo indo de encontro a tendéncia mundial de
desregulamentacdo, a criacdo de uma lei abrangente acerca da matéria turistica se fazia
necessaria no contexto brasileiro para a estruturacdo do planejamento no setor (LOPES;
NETTO, 2021), mas também para o amadurecimento da compreensdo sobre o tema.

Melhor dizendo, como se demonstrou até aqui, por muito tempo as normas,
politicas puablicas e entidades responsaveis pelo turismo eram excessivamente
segmentadas e diluidas, em triste semelhanca com a estrutura normativa e gerencial
dedicada a paisagem, contudo pelo apelo que o setor econdmico tem sobre o turismo, fez-
se urgente a demanda de sua compreensao como fendmeno complexo e com denso poder
de influéncia em aspectos sociais, mercadoldgicos e culturais.

No intervalo temporal entre 2003 e 2008, a partir da analise (i) dos atores publicos
e privados que compunham o Conselho Nacional de Turismo, (ii) as reunides do Conselho
que aconteceram entre 2003 e 2008, e das (iii) 22 atas das referidas reunides do CNT no
periodo, observa-se que a Politica Nacional de Turismo no Brasil obteve resultados
significativos no modelo de gestdo descentralizada e participativa. Um aspecto
importante desse sucesso é a criagdo de foruns e conselhos nacionais, estaduais e
municipais de turismo, que possibilitaram a existéncia de um espaco para a participagdo
e interacdo dos diversos atores envolvidos na rede politica do turismo no pais.
(BRANDAO et al., 2014).

N&o obstante a descentralizacdo e a participacdo ativa desses atores tenham

contribuido para o desenvolvimento e a implementacdo de estratégias mais alinhadas as
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caracteristicas e necessidades especificas de cada regido, resultou também na reducéo do
poder do Estado em favor do Mercado que se consolidou como protagonista na elaboragéo
dos Planos Nacionais de Turismo (BRANDAO et al., 2014).

Sequencialmente, no ano de 2010, foi promulgado o Decreto n° 7.831/2010 que
regulamenta a Lei Geral do Turismo, detalhando as funcdes, método de gestdo e
direcionamentos da Politica Nacional de Turismo tripartida nos pilares do (i) PNT (art.
39); (ii) Sistema Nacional de Turismo (arts. 4° ao 6°) e (iii) Comité Interministerial de
Facilitacdo Turistica (arts. 7° ao 10°). Além disso, trata do fomento da atividade, das
especificacOes das atuacOes dos profissionais da area, bem como de possiveis infracoes e
o correspondente poder fiscalizatério estatal.

Em 2011 e 2012, nos dois anos iniciais da gestdo da Presidente Dilma Rousseff
(PT), ndo houve a apresentacdo do Plano Nacional de Turismo. Tal evento somente
ocorreu no terceiro ano de seu mandato, com a divulgacdo do PNT 2013/2016 intitulado
"O turismo fazendo muito pelo Brasil" (BRASIL, 2013). Este plano foi elaborado
conforme as diretrizes do Governo Federal e alinhado ao Plano Plurianual 2012/2015, sua
publicacédo coincidiu com a iminéncia da Copa do Mundo de 2014 e dos Jogos Olimpicos
de 2016. Tais acontecimentos foram percebidos pelo entdo Ministro do Turismo, Gastéo
Dias Vieira, como cruciais para posicionar o Brasil como o terceiro maior Produto Interno
Bruto turistico global até 2022, uma das metas estabelecidas pelo PNT 2013/2016
(LOPES; NETTO, 2021).

Com a ascensdo de Michel Temer a Presidéncia da Republica em agosto de 2016,
0 Brasil novamente careceu de um Plano Nacional de Turismo, pois a proposta
governamental para o setor foi apresentada apenas em 2018 sob o titulo "PNT 2018/2022
— Mais emprego e renda para o Brasil" (BRASIL, 2018). O encerramento do mandato
presidencial de Michel Temer em 2019, transferiu a responsabilidade pela implementacao
do Plano Nacional de Turismo para o entdo presidente Jair Bolsonaro. As metas e
programas desse plano abrangiam o periodo até 2022, sendo sua aprovacao formalizada
por meio do Decreto n® 9.791, em maio de 2019.

Contrastando com a perspectiva otimista anterior, o PNT 2018/2022: Mais
emprego e renda para o Brasil inicia reconhecendo os avancos do setor desde a criagcdo
do Ministério do Turismo em 2003, embora faga ressalvas quanto aos desafios
enfrentados pela atividade, derivados da conjuntura econdmica e dos impactos da crise
na seguranca publica (LOPES; NETTO, 2021).



91

Como mudanga estrutural mais recente associada a este Ultimo periodo, tem-se a
conversdo da Embratur em Sistema Social Autdnomo em 2020.

Note-se que até 2003, com a criagdo do Ministério do Turismo pela Lei n°
10.683/2003, durante o primeiro mandato do presidente Luiz Indcio Lula da Silva, a
Embratur era o Gnico 6rgdo a nivel federal responsavel pelo turismo nacional, e sua
natureza juridica estava alinhada com suas fungdes. No entanto, ap6s a criagdo do MTUR,
mais especificamente em 2007, a Embratur passou a ter competéncias relacionadas a
promocdo, marketing e apoio a comercializagdo dos produtos e servicos turisticos
brasileiros no exterior. Essa atribuicao foi mantida até 2020 (SANTQOS, 2020).

Naquele ano, em maio, a Lei n® 14.002 foi publicada no Diario Oficial, e, entre
outras providéncias, extinguiu o Instituto Brasileiro de Turismo (Embratur) e autorizou o
Poder Executivo federal a instituir a Agéncia Brasileira de Promocao Internacional do
Turismo (Embratur).

A mudanga, que ocorreu pela Medida Proviséria 907/19, permitiu que a Embratur,
enquanto agéncia, possa assinar contratos de prestacdo de servigos com pessoas fisicas e
juridicas, possa receber fundos do FUNGETUR e do Sistema S, e seu modelo de
contratacdo sera via Consolidacdo das Leis do Trabalho (SANTOS, 2020).

A mencionada alteracdo de natureza juridica da Embratur mostra a sequencial
mudanca que a postura juridico-politica nacional vem passando em relacdo ao setor
turistico. Ainda que a Lei que formalizou a transformacdo em agéncia ndo tenha indicado
a rubrica fiscal da qual sairiam os fundos do Sistema S direcionados a Embratur, o0 novo
formato condiz com a tendéncia internacional do setor e de compreensao do turismo como
fendmeno multifacetado, haja vista garantir a intervencdo estatal e regulamentagéo
advinda do Ministério, e a insercdo de mercado e promoc¢do publicitaria no quadro
internacional com a competitividade exigida pelo mercado, associando-se as premissas
de sustentabilidade e mitigacdo de impactos negativos na esfera social, cultural e
ambiental, defendidas pela OMT.

Por todo o exposto, observa-se que o periodo que abrange da década de 30 até o
inicio da década de 80 testemunhou uma abordagem fragmentada e desconexa nas
normas, estrutura de gestdo e politicas publicas voltadas ao turismo. Esta época foi
marcada pela dificuldade em compreender o turismo como um fendmeno complexo,
composto por diversos vieses interligados.

No entanto, a partir da década de 90, observou-se uma mudanca significativa tanto

nas normas quanto na estrutura administrativa, com uma nova postura que, embora
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priorizasse 0 mercado, passou a reconhecer a complexidade intrinseca ao turismo. Esta
evolucdo foi benéfica, contribuindo para uma compreensdo mais holistica do setor.
Atualmente, embora ainda néo se tenha atingido um quadro legal ideal, abrangente
o suficiente, é notavel o avanco na consideracdo de fatores sociais e culturais que
fundamentam o turismo, assim como a crescente énfase em seu carater de
sustentabilidade. Este panorama sinaliza um progresso promissor na formulacdo de
politicas pablicas mais abrangentes e alinhadas as necessidades dindmicas desse setor tdo

multifacetado.

3.4 O perfil da politica do turismo hoje e os efeitos hodiernos da Lei Geral do
Turismo (LGT)

A estrutura regulamentar do setor turistico que vigora hoje no Brasil, determina
que as entidades e 6rgdos envolvidos na area, seja na esfera federal, estadual ou
municipal, tem o dever de concatenar todos 0s agentes que atuem em qualquer das etapas
da implementacéo do turismo, sendo estes de natureza publica ou privada.

A estes Orgdos caberéd o papel de elaborar a¢des, projetos e programas diversos,
20em todos os ambitos, internacional, nacional, regional, estadual e municipal, todos
reunidos sob a égide de um plano de turismo (CERQUEIRA et al., 2009).

Hoje, é papel do Ministério do Turismo formular o PNT, em que se direciona a
distribuicéo de recursos e s&o definidas as metas a serem atingidas no setor. E a partir do
PNT que se ramificam programas e projetos, 0s quais, por sua vez, fragmentam-se em
diversas acoes e atividades.

O Plano Nacional de Turismo se originou da demanda identificada a partir de
debates e reunides com as entidades ligadas ao tema, com o objetivo macro de harmonizar
os agentes envolvidos em prol do desenvolvimento turistico. A partir das sugestdes e
questdes trazidas nas discussdes, foi possivel ampliar compreensdo dos desafios e metas
e robustecer os proximos passos no posicionamento brasileiro em relacdo a temaética
(BADARO, 2005b).

O PNT é o principal instrumento de planejamento a ser utilizado pelo MTUR para
manifestar o posicionamento governamental e do setor produtivo, bem como para orientar

0s programas e atividades necessarios para o desenvolvimento no nicho turistico, e é
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justamente pela observacdo do alcance ou ndo de suas metas que se diagnostica o
amadurecimento do pais diante do turismo em seu viés fenoménico.

Nesse sentido, observa-se que a ado¢do do modelo de gestdo descentralizada e
participativa, gerou resultados significativos, notadamente no estabelecimento de féruns
e conselhos nacionais, estaduais e municipais de turismo. Contudo, é imperativo
reconhecer que a estrutura e operacdo dessas instancias seguem um modelo hierarquico
que resulta na concentracdo de poder no setor privado, o que signifique que ainda que o
paradigma descentralizador promova uma gestdo mais participativa, também implica na
reducdo do poder estatal em prol da influéncia do mercado (BRANDAO et al., 2014).

O mercado, portanto, se evidencia como um protagonista na influéncia da
elaboracdo dos Planos Nacionais de Turismo. Justamente por isso a atuagéo estatual se
faz imprescindivel, devendo, contudo, ser assertiva, mas nao restritiva, garantindo
equilibrio para que o mercado se posicione de modo a fazer florescer o aspecto
econdmico, mas também para que o fendémeno turistico como um todo

A predominancia do poder de influéncia das entidades empresariais impulsiona o
crescimento econémico na industria do turismo, contribuindo para atingir as metas
estabelecidas pelo PNT. Tal dinamica é fundamentalmente motivada pelos investimentos,
resultando em aprimoramentos nas condi¢Ges competitivas do produto turistico nacional.
Contudo, essa supremacia também se traduz na exclusdo de tematicas de interesse
coletivo na formacéo da agenda governamental, na exclusédo social, e em todos os efeitos
subsequentes que comprometem uma gestao participativa e democratica (BRANDAO et
al., 2014).

E bem verdade que o enfoque econdmico permeia significativamente a maioria
das iniciativas publicas voltadas para o estimulo ao turismo, o que direciona as questdes
gerenciais para a rota do lucro imediato, priorizando solugdes de curto prazo. Segundo
Maranhéo (2017), raramente o turismo tem sido concebido e implementado como uma
politica publica de abrangéncia mais ampla, visando ndo apenas o desenvolvimento
econémico, mas também proporcionando lazer, bem-estar e a inclusdo dos residentes das
areas receptoras nos beneficios auferidos.

Contudo, entende-se que, ao limitar a abordagem do turismo exclusivamente ao
seu aspecto econémico, as iniciativas promovidas pelo poder publico tém a tendéncia de
acentuar as disparidades sociais ja existentes no pais. De modo que, tal conduta se

contrapBe a narrativa frequentemente difundida nos discursos politicos, que enfatiza o
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turismo como uma oportunidade para atenuar as desigualdades regionais (MARANHAO,
2017).
Segundo Fratucci (2008, p. 64)

De um modo geral, as politicas publicas de gestdo do turismo editadas pelas
diversas instancias governamentais brasileiras nos Gltimos anos, seguindo o
paradigma da teoria do marketing de lugares de Kotler (1993), tém se norteado
apenas pelas dimensGes econdmicas e mercadologicas do setor, deixando de
fora dos seus estudos e estratégias outras dimensdes dessa pratica social que
repercutem, sobremaneira, no cotidiano das areas receptoras e das areas
emissoras.

Neste ponto, é preciso observar que o a lei do turismo, na condi¢do de marco legal,
surge para consolidar a instrumentalizacdo de politicas publicas no setor, definindo os
limites de atuacdo dos envolvidos, estabelecendo direitos e deveres daqueles que séo
afetados pelos impactos do turismo.

Até a promulgacdo da Lei Geral do Turismo, o setor turistico no Brasil estava
sujeito a uma série de instrumentos normativos transitérios e pontuais, que careciam de
uma integracdo coesa. A auséncia de uma regulamentagdo unificada limitava o
desenvolvimento harmonioso da atividade turistica como um todo, por isso, a mencionada
norma é reconhecida como o principal marco normativo do turismo, unificando e
balizando o regramento que existia, além de estabelecer competéncias para o0
planejamento, desenvolvimento e estimulo ao setor. Para mais, define a politica nacional
de turismo, exercendo papel regulatdrio e orientador das politicas publicas no ambito
nacional (SILVA et al., 2022).

A dita norma traz 47 artigos, dos quais dois dos originais foram integralmente
vetados (arts. 46 e 47) distribuidos em seis capitulos: Das Disposi¢des Preliminares; Da
Politica, do Plano e do Sistema Nacional de Turismo; Da Coordenacdo e Integracéo de
Decisdes e Ac¢bes no Plano Federal; Do Fomento & Atividade Turistica; Dos Prestadores
de Servigos Turisticos e Das Disposi¢des Finais.

O primeiro capitulo da lei resume as finalidades, delimita a atuacdo do Ministério
do Turismo e fornece uma definicdo legal de turismo, alinhada com a preciséo
estabelecida pela OMT. Ja o segundo capitulo aborda a politica de turismo, apresentando
diversas promessas, principalmente a assertiva comum nos governos sobre o
desenvolvimento do turismo como gerador de empregos e distribuicdo de renda para a
sociedade. Contudo, destaca-se que essa efetividade demanda uma estrutura prévia de
preparacdo, englobando aspectos como capacitacdo profissional, identificacdo de
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demandas, participacdo comunitaria na tomada de decisdes, infraestrutura adequada e
normativas eficazes para a protecdo do patrimonio, entre outros fatores que a mera
disposicao legal ndo garante (OLIVEIRA, 2009).

O capitulo terceiro fala da integracdo das iniciativos no plano federal, abordando
0s programas e a¢fes com 0s respectivos incentivos, ja o capitulo quarto aborda o fomento
a atividade turistica, detalhando a viabilizacdo do suporte financeiro, bem como o
funcionamento do Novo FUNGETUR. O capitulo quinto, por sua vez, traz os prestadores
de servico, desde a categorizacao do oficio (nichos em que os profissionais atuardo), até
o funcionamento da atividade e, por ultimo, o capitulo sexto trata das disposicées finais.

E importante esclarecer que a Politica Nacional de Turismo, tratada na LGT, é um
compéndio de normas e leis que versa sobre o ordenamento de tudo que resvala no setor
turistico nacional, estabelecendo diretrizes, metas e, principalmente, os programas do
Plano Nacional de Turismo. Melhor dizendo, a elaboracéo do Plano Nacional de Turismo
é feita por meio da estrutura regulamentar da Politica Nacional de Turismo.

llustrando o que foi dito, o Plano Nacional de Turismo, altamente, é tratado no

art. 4° da Lei Geral do Turismo, que define que

A Politica Nacional de Turismo é regida por um conjunto de leis e normas,
voltadas ao planejamento e ordenamento do setor, e por diretrizes, metas e
programas definidos no Plano Nacional do Turismo - PNT estabelecido pelo
Governo Federal.

A mesma lei possui secdo exclusiva para tratar do PNT, a secdo Il do Capitulo 11,
que em dois artigos (arts. 6° e 7°) indica o que devera promover, e quais informacGes 0s
relatérios elaborados sobre sua implementacdo devem conter. Ainda, o Decreto n°
7.831/2010, que regulamenta a Lei Geral de Turismo, dispde sobre 0 PNT na secéo I, do
Capitulo 11, dedicado a Politica Nacional de Turismo, instituindo que cabe aquele orientar
a atuacdo do MTUR as diretrizes e programas estabelecidas nesta.

Noutra ponta, é preciso entender que os Planos Nacionais de Turismo, delineados
pela Lei Geral, sdo designados para serem elaborados pelo Ministério do Turismo, com a
participacdo de setores publicos e privados interessados, juntamente com o Conselho
Nacional de Turismo. Esses planos visam, entre outros objetivos, estabelecer as
estratégias de instrumentalizacdo da Politica Nacional de Turismo, demonstrando que, ao
menos a nivel federal, ha uma intencédo clara de que os instrumentos da politica publica

de turismo se complementem (SILVA et al., 2022).
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Note-se que que dentre os objetivos da Politica Nacional do Turismo como
estabelecida pela LGT, e como ja foi largamente apresentado, estdo a regionalizagdo e a
descentralizacdo, entretanto, esses sdo pontos que tém estado presentes nas politicas
publicas de turismo desde a criacdo do Programa de Regionalizacdo do Turismo em 2003
(SILVA et al., 2022). Logo, na época da elaboracdo da Lei Geral do Turismo, esse
objetivo ja estava formalizado como politica publica no setor turistico, o que denota que
a dita Lei ndo teve carater inaugural nesse sentido, mas de amadurecimento e
aperfeicoamento.

Portanto, apesar dos notaveis progressos, 0 percurso ainda se encontra em um
estagio de amadurecimento e ndo de maturidade consolidada. Isso se deve ao fato de que
o0 Estado ainda esta em processo de desenvolvimento de uma perspectiva prospectiva para
o turismo. Como resultado, as politicas publicas, 0Orgaos, pesquisas e outros
desdobramentos que buscam avancar nas relac@es entre as diversas interfaces do turismo,
como as dimensdes social e cultural, ainda ndo alcangaram uma abrangéncia suficiente a
englobar todos os tragos do fenémeno (MARANHAO, 2017).

Dessa forma, torna-se evidente que a ampliacdo da compreensédo do turismo, indo
além das concepc0es restritas a0 mercado e ao vies econémico, € um passo crucial para
avangarmos na abordagem dessa matéria. E imperativo que essa compreens&o atinja um
nivel fenoménico, possibilitando a adaptacdo da interpretacdo das normas, a criacdo de
novas leis e a implementacdo de politicas publicas de acordo com as demandas sociais
das comunidades receptoras. Isso inclui a inclusdo comunitaria na tomada de decisdes, a
preservacao de elementos imagéticos e espaciais que possuem significado no contexto

local, bem como outras questdes que se destacam diante das circunstancias.

35 O direito do turismo

A partir da definicdo do direito como um conjunto de normas que regulam e
parametrizam o comportamento humano em uma sociedade especifica, pode-se inferir
sua semelhanca com o turismo pela perspectiva de também ser um modo de regulacéo,
caracterizado como um conjunto estrutural, especifico, local e historico de acordos

institucionais entre agentes econdmicos e sociais. Esses acordos tém o propdsito de
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coordenar comportamentos e decisdes individuais, reduzir a complexidade e padronizar
as relacdes de producdo e consumo turisticas (MACHADO, 2014).

Para além dos aspectos tedricos e formais, é importante que se entenda o turismo
também como direito exercivel por duas oOticas, tanto daqueles que se deslocam, pela
compreensdo de direito ao descanso, ao lazer, a educacéo e a cultura, quanto daqueles que
sdo residentes das areas receptoras, em relacdo a usufruirem dos beneficios que a
turistificacdo do seu entorno venha a gerar.

Como ensina Badar6é (2005a, p. 111), no direito do turismo, o préprio objeto
define o a estrutura da normatividade, “ja que o fendmeno turistico ndo pode ser
conceituado de maneira puramente objetiva devido a sua constituicdo por produtos e
consumos diversos”. E preciso ainda evidenciar que pelo seu carater plural, o turismo se
torna matéria especifica que age transversalmente sobre o direito, de modo a romper com
a sua dualidade fundamental de “publico x privado”, em razdo da sua polivaléncia e das
consequentes demandas particulares e nichadas que carecem de solugdes originais e
tornam o direito do turismo uma vertente Unica.

Em suma, o direito do turismo perpassa questdes atinentes ao direito da cidade
nas questdes da apropriacdo dos espacos e na maneira como 0s residentes podem ser
afetados na sua relacdo com o entorno; ao direito urbanistico no tocante as demandas de
infraestrutura; ao direito ambiental no que concerne a necessidade de protecdo e
preservacado; e tantas outras areas do direito publico ao mesmo tempo que repercute de
maneira incisiva nas searas juridicas trabalhista, consumerista e empresarial. E dizer, o
direito do turismo tem carater plurimo e diverso em decorréncia do viés fenoménico do
seu proprio objeto.

Observa-se que, em virtude do disposto no art. 180 da Constituicdo Federal (CF),
0s gestores publicos e legisladores do pais tém a obrigacdo de favorecer a via turistica
como uma alternativa constitucionalmente escolhida para o desenvolvimento nacional.
Essa garantia constitui um dos objetivos fundamentais da democracia brasileira,
conforme estabelecido no artigo 3°, Il da CF/88.

Nessa senda, a luz da abordagem constitucional que reconhece o turismo como
instrumento de desenvolvimento e concretizacdo de garantias, é razodvel presumir que a
atuacdo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios deve ser orientada
ndo apenas para a obtencédo de resultados econdémicos, mas também para alcangar metas
sociais. Em outras palavras, busca-se atender a outros objetivos fundamentais da

Republica: (i) a eliminacdo da pobreza e marginalizagdo, e a reducdo das desigualdades
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sociais e regionais, conforme estabelece o artigo 3°, inciso 111, da Constituicdo Federal de
1988, e (ii) a promogéo da cidadania e da dignidade da pessoa humana, como preconizado
nos artigos 1°, incisos Il e 111, da Carta Magna (MAMEDE, 2001).

A Carta Magna, desse modo, reconhece o turismo como um dominio de interesse
social e, concomitantemente, como uma esfera econémica legitima. Observa-se que, ao
longo da histdria, as constituicbes tém sistematicamente entrelacado os elementos formais
e materiais dos aspectos econdémicos e sociais, com a exce¢do notavel da Constituicao de
1988, que estabeleceu uma distincdo formal nos Titulos VII e VIII. Contudo, essa
dissociacdo formal ndo resultou na perda da ligacdo material entre essas dimensoes,
aspecto que pode ser considerado intrinseco tanto ao conceito social quanto econémico
(BADARO, 2019).

E imperativo observar que, dado que a Constituicio reconhece o turismo como
integrante da esfera econémica, é logico inferir que os principios da ordem econdémica
delineados no Titulo VII, Capitulo | da Carta Magna, sdo igualmente aplicaveis ao
turismo, uma vez que este se destaca como um setor significativo da atividade econdmica.
Nesse sentido, é crucial destacar que o Estado, ao promover e incentivar o turismo, deve
aderir rigorosamente a esses principios, visando alcancar um processo de planejamento
setorial eficaz.

No dizer de Fontes (2016), existem ainda principios constitucionais especificos
direcionados a atividade turistica. Dentre eles, destaca-se 0 principio da promog¢édo do
turismo, que busca fomentar o crescimento e 0 avanco desse setor, atribuindo ao Estado
funcdo essencial no planejamento e fiscalizacdo, noutra ponta o principio do incentivo ao
turismo evidencia que é responsabilidade do Estado criar condicBes favoraveis para
estimular essa atividade, como a reducdo da carga tributaria para as empresas turisticas,
facilitacdo do financiamento para empresarios do setor, estabelecimento de polos
turisticos e capacitacdo da mao-de-obra, tal principio enfatiza a necessidade de integrar
consideracdes sociais e econdémicas nas atividades turisticas.

Para além, outros principios constitucionais relacionados ao turismo incluem o da
protecdo ao patrimonio turistico e o da responsabilidade por danos a bens e direitos de
valor turistico. Ambos tém como fundamento o artigo 24, incisos VII e VIII, da CF/88,
impondo aos entes politicos a obrigacdo de proteger o patriménio turistico e
responsabilizar-se por possiveis danos a bens e direitos turisticos, contribuindo
significativamente para a promogdo do setor, assegurando a preservacdo das

potencialidades locais que além da protecdo necessaria a manutencdo do bem-estar dos
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residentes, compdem o0s atrativos do proprio setor e estimulando o fluxo de turistas
(FONTES, 2016).

Para além da abrangéncia da Lei Geral do Turismo (Lei n°® 11.771/2008), que
regula o Plano Nacional de Turismo, o Sistema Nacional de Turismo e os prestadores de
servigos turisticos, tais como meios de hospedagem, agéncias de turismo, transportadoras
turisticas e organizadoras de eventos, o pais promulgou diversas outras normas que
contribuem para a organizagdo do setor turistico. Dentre estas, destaca-se a Lei n°
12.591/2012, que reconhece a profissao de turismoélogo; a Lei n° 11.637/2007, que versa
sobre o programa de qualificacdo dos servicos turisticos e o selo de qualidade nacional
de turismo; o Decreto n° 7.381/2010, que regulamenta a Lei n® 11.771/2008, e diversas
portarias abordando diversos temas relacionados a atividade turistica (FONTES, 2016).

Devido a sua natureza fractal, composta por diversas facetas tematicas, o turismo
destacou a necessidade de dispor de legislacdo especificamente direcionada para suas
atividades, relacdes e objetivos, integrando-se ao contexto juridico global e demonstrando
sua adaptabilidade ao cenério legal. Originado na Europa, o direito do turismo emergiu
em um momento estratégico, considerando o crescimento acelerado do setor e a demanda
por abordagens juridicas especificas, focalizadas exclusivamente no turismo e prontas
para lidar com conflitos originados nesse setor em expansdo (BADARO, 2005a).

Destaque-se que o direito do turismo na Unido Europeia atingiu um estagio mais
maduro, notadamente por ser pioneiro nesse tipo de normatizacdo. Sua consolidacdo
deve-se em grande parte ao programa plurianual de apoio ao turismo europeu. Esse
programa, alinhado as diretrizes do Conselho Europeu, ndo apenas promoveu a atividade
turistica em si, mas também incentivou os paises membros a estabelecerem um novo ramo
juridico que oferecesse suporte legal ao turismo e areas relacionadas (BADARO, 2005a).

Ja no contexto brasileiro, segundo Fontes (2016), as normas juridicas hoje
incidentes sobre o turismo, possibilitam a implementacdo de intervencoes
socioecondémicas e politicas para o seu impulsionamento e desenvolvimento,
desempenhando um papel crucial na preservagéo da ordem e na garantia da qualidade na
prestacdo de servigos, a0 mesmo tempo em que orientam aqueles interessados no estudo
das interacdes entre o direito e o turismo. Essa base normativa ndo apenas assegura a
conformidade com padrbes estabelecidos, mas também abre caminho para o
desenvolvimento de uma jurisdicdo especializada, fortalecendo a estrutura legal que
sustenta e orienta o setor turistico (FONTES, 2016).
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Pelo dito, € logica a inferéncia de que pelo nivel de complexidade e pela esséncia
multifatorial, o turismo demanda regras especificas, pois 0 seu potencial para fomento do
desenvolvimento econdmico ja e sabido, mas é importante que se estruture um ambiente
regulatério para que se estabeleca como ferramenta de desenvolvimento social. Para
melhorar ilustrar o que se fala, entende-se que o turismo pode trazer investimentos em
infraestrutura, mas o aparelhamento da urbe para recebé-lo precisa também atender aos
residentes; o turismo impulsiona a preservacdo de icones histdricos e espagos culturais,
mas que nao devem ser “envelopados” para um consumo artificializado de visitantes, os
planos de preservacdo devem incluir o uso e interagdo com a cidade por quem vem de
fora, e por quem nela vive.

Aqui, ao se analisar o turismo pela perspectiva juridica o intento é, para além de
observar o diagrama normativo que delimita seu objeto, entendé-lo também como direito
exercivel e indissocidvel de direitos outros como o direito a cidade, o direito ao lazer, o
direito ao descanso, o direito ao acesso a cultura e ao livre deslocamento (ir e vir), de
modo que ndo apenas as empresas do setor e o turista (o transeunte, viajante, consumidor)

sejam atendidos, mas também o entorno que recebe a atividade e 0s seus residentes.

4 A INTERSECCAO ENTRE A PAISAGEM E O TURISMO - O PROCESSO
DE TURISTIFICACAO DOS ESPACOS URBANOS E A RELACAO COM A
PAISAGEM

A partir dos estudos realizados no contexto da paisagem, fica evidente que é a
partir desta que as comunidades conferem a cidade seu carater de significado e
pertencimento. 1sso ocorre devido a relacdo do individuo com o ambiente ao seu redor,
moldada por suas memorias e pela jornada sociopolitica que percorreu em um
determinado espaco. E importante ressaltar que, de acordo com o Estatuto da Cidade, em
seu artigo 2°, inciso XIllI, a preservacdo do patrimdnio paisagistico esta intrinsecamente
ligada ao pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade.

Nesse ponto, surge o conflito entre paisagem e a apropriacéo dos espacos urbanos
pelo turismo, pois a primeira exerce influéncia direta na identidade da comunidade em
relacdo ao local em que reside, sendo uma expressédo de sua atividade cotidiana e do
significado atribuido ao espaco (SALDARRIAGA , 2013). Por outro lado, o turismo deve
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ser observado por meio de mecanismos juridico-politicos que permitam sua concretizagdo
como uma ferramenta de otimizagédo do espaco urbano e garantia de sustentabilidade.

Em outras palavras, € necessario encontrar um equilibrio entre a preservacao da
paisagem como parte integrante da identidade da comunidade e a promocao do turismo
como meio de desenvolvimento urbano sustentavel. 1sso requer a implementacdo de
medidas legais e politicas que considerem ambos 0s aspectos, garantindo que o turismo
seja realizado de forma responsével, preservando os valores e a integridade da paisagem,
ao mesmo tempo em que contribui para o crescimento econémico e social da cidade.

Ainda nesta linha de compreensdo e com base na perspectiva de Amartya Sen
(2010) sobre o desenvolvimento centrado nas liberdades, é importante estabelecer uma
conexdo entre a protecdo da paisagem e a ocupagdo dos espacos urbanos pelo turismo.
Segundo Sen (2010), o principal impulsionador do desenvolvimento é o "agente
humano”, e esse desenvolvimento so pode ser efetivo quando as pessoas afetadas estdo
envolvidas e tém participacao ativa nas decisdes que lhes dizem respeito (SEN, 2010).

Desta feita, se algum elemento importante para uma determinada comunidade
estiver em risco devido a uma mudancga econdémica necessaria, como é o caso da paisagem
diante da atividade turistica, os individuos envolvidos devem ter a oportunidade de
decidir, tendo acesso a informacdes adequadas, sobre o que deve ser preservado. Essa
abordagem ressalta a importancia da participacdo democratica e da inclusdo das vozes
locais na definicdo das politicas e praticas relacionadas ao desenvolvimento turistico.

Aieta (2016) defende que "cidades humanas" sdo aquelas que desempenham suas
fungdes sociais de maneira holistica, garantindo os direitos culturais, a habitacdo e as
necessidades basicas de existéncia e felicidade. A autora enfatiza que, para alcancar esses
objetivos, é fundamental construir a vida social de forma cooperativa, por meio de uma
cidadania ativa e participativa.

Uma "cidadania atuante e participativa” envolve o engajamento ativo dos
individuos na vida politica e na gestdo da cidade, o que pode ser realizado por meio de
mecanismos democraticos, como consultas publicas, foruns de discussdo, associa¢es
comunitarias e outros espacos de didlogo e participacdo. Dessa forma, os cidaddos tém a
oportunidade de contribuir para a definicéo das politicas e praticas urbanas, influenciando
diretamente o desenvolvimento de suas comunidades.

E essencial reconhecer que o turismo é uma das atividades econdmicas mais
significativas na dindmica mercadoldgica atual, com a capacidade de impulsionar

diversos setores e atividades. No entanto, quando mal concebido, pode se tornar um
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produto pasteurizado que ndo da importancia ou, a0 menos, desconsidera o potencial
simbdlico da paisagem, além de seu potencial para os préprios fins turisticos especificos.
A abordagem excessivamente focada no aspecto financeiro tende a subjugar a relagéo dos
cidaddos com o espaco em que vivem, impondo uma interacdo superficial e ensaiada,
independentemente das peculiaridades e valores locais.

Assim, é necessario entender que a paisagem é um bem comum indivisivel, bem
como que “sua valoragdo em seara juridica deve coadunar-se com 0S pressupostos de
otimizacdo de uso do solo urbano, mas também de protecdo e salvaguarda dos valores
imateriais e intangiveis apresentados pelos proprios cidadaos” (SANTOS, 2019).
igualmente é preciso compreender que a tomada dos espacos urbanos pelo turismo e para
sua realizacdo, precisa se enraizar em um planejamento urbano que priorize as
necessidades locais, considerando as reivindica¢fes comunitarias e as politicas publicas
que visem a organizacdo e adaptacdo espacial do processo de turistificacdo (PIRES,
2010).

De fato, o direito a paisagem e o direito a cidade estdo intrinsecamente
relacionados, abrangendo este Ultimo ndo sé o acesso fisico ao espago urbano, mas
também o direito de participar ativamente na sua construcao, de desfrutar de seus espacos
publicos e de vivenciar as trocas sociais e culturais que ocorrem na cidade.

Quando se trata do processo de turistificacdo dos espacos urbanos, é essencial
considerar a funcdo social da cidade e a sustentabilidade urbana, de modo a garantir que
0 desenvolvimento turistico ndo comprometa a qualidade de vida dos residentes, nem
descaracterize o ambiente urbano de forma a torna-lo exclusivamente voltado para o
turismo e desvinculado das necessidades e identidade da comunidade.

A protecdo do direito a paisagem, por sua vez, deve ser balizada pela efetivacédo
da funcéo social da cidade e da cidadania ativa. 1sso significa que as politicas de turismo
devem ser guiadas pelo objetivo de promover um turismo sustentavel e inclusivo, que

respeite a identidade e os interesses das comunidades locais.

4.1 A paisagem como identidade citadina e a subjetividade turistica

Entendido como um fendmeno socioespacial contemporaneo que gera atividades

dindmicas de diversas ordens, o turismo provoca transformacdes significativas nas
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estruturas ocupacionais das populacdes residentes nas areas onde se manifesta. Essas
mudangas abrangem desde o abandono das atividades primarias, como pesca, agricultura
e pecudria, substituidas por servicos do setor terciario, até a migracdo de trabalhadores de
outras areas e a construcdo de empreendimentos voltados para funcdes de lazer e
recreacdo (FRATUCCI, 2008).

Todas as ditas influéncias e transformagdes afetam grandemente a ordenagéo dos
espacos receptores do fendmeno turistico, tendo potencial para gerar efeitos positivos ou
nocivos, a depender, da estrutura construida para implementacao dos respectivos fluxos
e atividades. Dentre as consequéncias negativas, destaca-se o crescimento urbano caotico,
a perda de recortes paisagisticos simbdlicos e a consequente intervencdo nos recortes
cénicos de modo a artificializa-los & servigo de uma modelagem hoteleira escalavel e
pasteurizada, dissociadas dos valores e significados locais.

Observa-se que, de maneira semelhante ao que ocorre com as paisagens, o turismo
possui um aspecto subjetivo intrinseco. Conforme enfatizado por Fratucci (2008, p. 73)
“a simples existéncia de belas praias, clima ameno, florestas preservadas ou de
patrimonios arquiteténicos de reconhecido valor, ndo é garantia para a turistificacdo de
um determinado trecho do espago”.

Assim, o papel do turista precisa ser reconhecido como fundamental ao processo
de turistificacdo, pois sdo esses sujeitos com suas demandas e interesses que definem em
seu transito, quais recortes serdo turisticos. Melhor dizendo, a compreensdo dos
mencionados processos de turistificacdo e a consequente construcdo dos territorios
turisticos em muito dependem do entendimento dos aspectos subjetivos que motivam 0s
turistas a escolherem determinados destinos em detrimento de outros (FRATUCCI,
2008).

Do mesmo modo, é preciso refletir sobre a possibilidade do turismo cair na vala
da descaracterizacdo urbana e do envelopamento homogeneizante. No processo de
turistificacdo, dois sdo 0s perigos principais quanto as questdes paisagisticas, (i) 0
mascaramento de determinados recortes cénicos para coloca-los a servigco do turismo,
dando a cidade uma dimensao visual superficializada e descolada da sua realidade, e (ii)
a perda dos icones caracterizadores da urbe, em detrimento de uma estética
homogeneizante e escalavel que pode estar em qualquer lugar do muno sem qualquer
potencial de identificacéo.

Sobre o primeiro ponto, Fernandes (2016) cita o que ocorreu no Rio de Janeiro

em razdo de dois megaeventos, as Olimpiadas de 2014 e a Copa do Mundo de 2016, isto
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é, houve a construcéo e revitalizacdo de mirantes com o intuito de promové-los como
locais de interesse turistico. No entanto, esse processo desconsiderou pontos da cidade
que ndo se alinhavam ao cenério de atracdo idealizado, é dizer, o critério de decisdo sobre
a revitalizacdo obedeceu a ideia de um cendrio criado para satisfazer o turista.

Tem-se, pois, que

[...] dentre as diversas acdes de intervencdo por parte da Prefeitura — inclusive
o proprio Cidade Olimpica — que poderiam estar associadas a esse novo olhar
para a paisagem como objeto e instrumento de politicas publicas, estd uma
série de intervencdes em mirantes na cidade. Apesar da dificuldade de defini-
los em termos de construcdo, podemos considerar, de modo geral, 0s mirantes
como estruturas pensadas, desenvolvidas e estrategicamente posicionadas
pensando na paisagem a ser observada, o que pode revelar aspectos
importantes acerca dos proprios projetos e de seus objetivos (FERNANDES,
2019, p. 18).

Em outras palavras, vé-se que neste caso a intervencao paisagistica € pensada para
promover uma simulagdo plastica na cidade, ndo evidenciando o que de fato €, mas
manipulando os recortes para que se chegue ao que os interessados querem que pareca, 0
que culmina em um distanciamento dos residentes em relacdo ao seu entorno, em razédo
da perda da familiaridade e dos elementos de carater identitario.

No tocante ao segundo ponto, tem-se o que Carlos (2007, p. 66) demonstra
utilizando o contexto dos resorts de Honolulu, em que

[...] tudo é muito bem planejado, o que da a sensacdo que se é um ator
participando de um filme. Em nenhum outro lugar essa sensagéo parece ser tdo
forte. Ao caminhar-se, particularmente pela area dos hotéis, na praia de
Waikiki, a sensacao de cenério de filme se reforca. Os hotéis, uns ao lado dos
outros — como grandes torres fincadas no chdo — tém lobbies que se
comunicam, pontuados por belissimos (mas falsos) jardins tropicais,
absolutamente simétricos, sem uma Unica folha caida no chao [...].

Melhor dizendo, tais recortes sdo cenarios criados, artificializados e ndo possuem
icones visuais identificadores dos habitos e cultura nativos, ao contrario, o que se tem é
um simulacro a servi¢o de demandas turisticas mapeadas exclusivamente em fungédo do
fator econémico.

Carlos (2007) aborda a existéncia de uma "inddstria do turismo™ que visa criar um
mundo de lazer ficticio, onde o real € transformado de maneira sedutora. Esse fenébmeno
resulta na transformacao de cidades inteiras em prol da mercantilizacéo turistica, gerando

a criacdo de um "ndo-lugar" e uma "ndo-identidade”. Isso implica em tornar o espaco
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urbano um produto, um espetaculo organizado para o turista, que muitas vezes o vivencia
passivamente, sem uma compreensao profunda do contexto.

A expressdo "ndo-lugar” refere-se a espagos que ndo possuem uma identidade
cultural e historica propria, sendo construidos especificamente para atender as demandas
do turismo. Esses espacos sdo projetados para proporcionar experiéncias superficiais e
padronizadas, muitas vezes destituidas de autenticidade e conexao com a realidade local.

Nesse sentido, a nog¢do de "ndo-identidade" estd relacionada a perda de
caracteristicas distintivas e a homogeneizacdo dos espacos urbanos, que passam a ser
moldados para atender as expectativas do turismo mercadoldgico, em detrimento das
vivéncias e identidades regionais, ignorando as necessidades e a participagéo ativa das
comunidades locais. A mercantilizacdo excessiva do espago urbano pode, portanto, levar
a descaracterizacdo dos lugares, a padronizacdo das experiéncias e a exclusdo social
(CARLOS, 2007).

E importante notar que a paisagem no cenario urbano é uma primeira camada a
roupagem da urbe, e em uma segunda todo o significado atribuido por quem convive com
tal roupagem, nessa medida é importante trazer a luz o que ensina Cauquelin (2007)
acerca da interpretacdo da paisagem. A fildsofa diz que na leitura de uma paisagem, 0s
icones que a compdem nado sdo tomados individualmente, pois “os objetos que a razdo
reconhece separadamente, valem apenas pelo conjunto proposto a visao” (CAUQUELIN,
2007, p. 85).

Explicando de outro modo, tem-se que a paisagem é o elo dos elementos que a
compdem, o encaixe de tudo, a soma da maneira como as coisas estdo unidas associada a

retérica que as compreende, pois

[...] os objetos da paisagem, essa arvore, essa fonte, essa fronde encrespada ou
inclinacdo de nuvens ndo remetem parte por parte, as coisas da natureza

tomadas separadamente; ¢ ordenag@o de sua aparig@o que significa: “natureza”
(CAUQUELIN, 2007, p. 86).

Assim, é possivel inferir que o valor atribuido por um residente de determinada
urbe ao seu entorno, se da em relacdo a uma composicdo imagética que o cerca, de
maneira que setorizar determinadas cenas citadinas, e modela-las ou restaura-las em
funcdo de um arranjo visual superficial, que ndo se integra ao contexto cénico legitimo
da cidade e que se propde a elaborar uma narrativa imagética forjada, acaba por

“deformar” a paisagem, em sua perspectiva de identidade e legitimidade, além de
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alimentar um viés do fendbmeno turistico que em nada se coaduna com o carater de
sustentabilidade, integracdo e valorizagéo sociocultural que a tendéncia mundial do setor
propde hoje.

Por outra Otica, é preciso evidenciar que o olhar do turista é resultado de uma
construcdo historica que ocorre, ainda no século XIX, de modo simultaneo ao
estabelecimento da organizacdo social e de mercado do que se entende como turismo.
Nos periodos subsequentes, mesmo com a ampliagdo da presenca da atividade na
sociedade e o surgimento de novas abordagens, observa-se que a estética continua a
influenciar a maneira de observar e do que se observa (GASTAL, 2013). Ou seja, 0s
aspectos de subjetividade que incidem sobre o campo cénico-visual importam para a
paisagem e para o turismo.

Segundo Castrogiovanni (2022), a geografia se debruca nas disparidades do
espaco, de maneira que as configuracdes especificas de cada lugar parecem induzir a
imperatividade da vivéncia turistica, denotando que tais disparidades desempenham um
papel crucial na concretizacdo dos ambientes e panoramas locais. Isto €, séo as diferencas
que fazem os locais e paisagem existirem que geram a demanda da experiéncia turistica.

A paisagem, de modo aparente, figura como um dos preceitos geograficos mais
intrinsecamente conectados ao entendimento e a aplicacdo do fenémeno turistico, pois
por meio dos encontros com a paisagem, enquanto conceito analitico, e com o espaco,
enguanto categoria geografica central, os individuos estabelecem uma relagdo mutua
entre o self e o objeto, atribuindo significados ao espaco no suceder de tais encontros
(KUNZ, 2021).

Desta feita, ¢ facil concluir que sendo a paisagem parte essencial do “fazer”
turistico, e sendo o turismo um fenémeno cuja demanda de realizacdo € originada pelas
particularidades dos locais, dentre elas a paisagem, € de suma importancia gue se encontre
equilibrio entre instrumentalizacdo do dito fenbmeno em todos 0s seus vieses, € ndo so
aquele voltado ao lucro, e a preservagédo da paisagem como elemento caracterizador da
urbe e repositorio de memoria e carga cultural.

De maneira mais simplista € possivel dizer que se a paisagem é um dos ativos do
turismo e, portanto, é interesse do turismo fomentar a protegdo da paisagem para
manutencdo de seus proprios recursos.

Por isso, muito ja se falou sobre a nocividade da concepcao restritiva do turismo
como exclusivamente um setor de mercado, que acaba por gerar a alteragéo dos espacos

citadinos para atender as expectativas econémicas meramente, muitas vezes em
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detrimento das vivéncias e identidades regionais. 1sso leva a negligéncia das necessidades
e da participacdo ativa das comunidades locais.

Assim sendo, é preciso que a paisagem seja entendida como um direito per si,
além de ser indissocidvel do direito a cidade, sendo fator sine qua non para 0 pleno
exercicio deste ultimo, além de ser componente do direito a cultura e, quando possuir
carater ecoldgico, também do direito ao meio-ambiente saudavel. Isto ¢, o cidaddo tem
direito a paisagem que o circunda, a manutencao da interacdo com esta e da identificacdo
e pertencimento por ela proporcionados e, principalmente, a protecdo do recorte
paisagistico na qualidade de componente da identidade do préprio cidadé&o.

Para ilustrar o que foi dito acima, é preciso exemplificar a influéncia que icones
visuais como o morro da Urca no Rio de Janeiro, ou a Rua da Aurora no Recife possuem
em relacdo aos seus respectivos cidaddos. Os simbolos com poténcia identificadora o
suficiente para sozinhos caracterizarem uma cidade ou regido, possuem o conddo de
igualmente caracterizar os residentes de convivem com aquele entorno, é dizer, recifense
enxergara na Rua da Aurora uma insignia sua, do seu lugar, da sua origem, do entorno
que o identifica e que € base para muitas de suas subjetividades.

Em suma, quando essa paisagem identifica de maneira assertiva um periodo ou
recorte da vida de um individuo, como por exemplo a terra natal e suas respetivas
memdrias, assume uma importancia fundamental na formacdo de sua identidade
(LYNCH, 2011).

Por isso, é preciso que, no processo de apropriacdo do espacos urbanos pelo
turismo, (i) este seja compreendido em todos 0s seus vieses, e seja instrumentalizado de
modo a exaltar a area receptora e beneficia-la, ao invés de plastifica-la; (ii) a legislacdo
de protecdo a paisagem seja interpretada e efetivada a partir da compreensdo da paisagem
como direito exercivel; e (iii) que as comunidades locais sejam ouvidas no processo para
que seus interesses sejam considerados e haja o sopesamento de prioridades diante da
instalagdo do fendémeno turistico como fator de desenvolvimento e a conservagdo das

caracteristicas ja cristalizadas no funcionamento citadino.

4.1.1 A participacdo comunitaria como fator essencial de equilibrio entre turistificacdo

e protecdo paisagistica
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Em que pese muito ja se tenha posicionado este trabalho no sentido de que toda
paisagem é cultural, quando se fala da paisagem como elemento de caracterizacdo
identitaria de um dado lugar, ainda ¢ muito usual que a redundancia “paisagem cultural”
seja utilizada. Isto esclarecido, é preciso que se entenda que justamente neste cerne em
que se considera a paisagem cultural na condicéo de elemento definidor, a participacdo
tanto da coletividade, quanto do cidad&o individual emerge como uma questdo de suma
importancia, desempenhando um papel crucial na compreensao dos legados deixados por
geracOes anteriores bem como da importancia de tais icones para a populacéo atual.

No contexto atual, o ato de estabelecer lagcos comunitarios gera desafios
consideraveis, especialmente quando a defesa do individualismo é complexa. A
construcdo de relagbes para a consecucdo de objetivos compartilhados demanda a
identificacdo de motivagdes capazes de superar desconfiancas, medos e a escassez de
tempo. As ameacas apresentadas variam em natureza, abrangendo desde questdes
envolvendo indices sociais até aquelas relacionadas a preservacdo do patrimonio cultural
e econdmico. Em situagdes iminentes e evidentes, as comunidades tendem a reagir
prontamente, unindo-se solidariamente para defender o que esta em risco (ROJAS, 2018).

Contudo, quando os perigos permanecem ocultos ou mascarados, a percepcao
pode ocorrer tardiamente, como observado em comunidades que, devido ao conforto e
relativa seguranca, negligenciaram seus bens materiais e imateriais. Este acontecimento
é evidente em diversas regibes do mundo, destacando-se a América Latina, onde o
patrimdnio cultural e os recursos naturais foram explorados sem o devido reconhecimento
da riqueza, utilidade e valor atual e potencial por parte das comunidades, devido a
ignorancia, indiferenca, descuido e falta de conhecimento (ROJAS, 2018).

A Convencdo Europeia da Paisagem atribuiu aos cidaddos um papel de
significancia marcante no tocante a preservagdo das paisagens, representando um apelo
coletivo para abordar as questdes tangiveis associadas ao deterioro paisagistico
decorrente de um desenvolvimento urbano descontrolado, da degradacdo ambiental e do
desequilibrio ecologico. Este enfoque posiciona no &mago da politica territorial os anseios
e necessidades espirituais da populacdo, visando embasar as decisfes relacionadas a
administracdo e valorizagéo das paisagens por meio da participacédo ativa e consciente de
toda a comunidade envolvida (SANTOS, 2019).

Para que haja uma coeséo entre poder publico, sociedade civil e iniciativa privada,

é preciso que haja uma politica de gestdo territorial que tome a paisagem como elemento



109

central de qualidade de vida, exercicio pleno de direitos fundamentais e acesso a cultura
e ao bem-estar.

Como exemplo internacional, cita-se novamente a Italia, que se evidencia como
case de superacdo de dificuldades trazidas nas questdes de preservacdo do patrimonio
historico, cultural e paisagistico, notadamente apoés a ratificacdo da Convencao Europeia
da Paisagem.

Segundo aponta Santos (2019), no contexto italiano as iniciativas que buscam
incorporar os atores locais tém sido destacadas como uma estratégia promissora para
aprimorar as politicas de planejamento territorial e preservacdo da paisagem. Este
modelo, que j& é conhecido pratica italiana, representa uma tendéncia em constante
evolucao, refletindo esforcos continuos para refinamento e aperfeicoamento nas préaticas
contemporaneas.

A titulo de exemplo instrumentalizado na Italia, tem-se o0 que ocorreu na regido
da Puglia, onde o plano foi concebido a partir de um experimento que estabeleceu uma
estrutura de governanca e participacdo com o intuito de promover a valorizacdo dos
elementos identitarios. O referido processo participativo englobou tanto eventos de curto
prazo, como conferéncias regionais e premiacfGes paisagisticas, quanto iniciativas de
longo prazo voltadas para a coleta de descri¢es, identificacéo de problemas e elaboracéo
de projetos. Dentre as estratégias implementadas destacam-se 0s mapas de comunidade,
plataformas eletrdnicas interativas, foruns de discussdo, o observatorio regional de
paisagem, ecomuseus, parques agricolas multifuncionais e acordos fluviais (SANTOS,
2019).

Anibarro (2017, p. 165), citando o caso de outro municipio Europeu, Aranjuez na
Espanha, defende que a declaracdo da paisagem cultural da cidade como patriménio da
humanidade pela Unesco em 2001 foi extremamente importante, mas tdo importante ou
até mais foi a elaboracdo do Plano de Gestdo correspondente, baseado em trés premissas
bésicas: (i) a paisagem cultural da cidade deve ser entendida como um todo, um conjunto
de componentes que juntos possuem singularidade e valor; (ii) a prote¢cdo ndo deve ser
estatica, baseada apenas em conservagdo e tombamento, deve considerar sua mudanca no
tempo e entender que evolugdo compreende sim a conservagdo, mas também a
revitalizacdo e o enriquecimento do patrimonio; e (iii) a salvaguarda da paisagem deve se
basear na melhoria das condi¢des de vida da populacdo, abarcando dimensdes culturais,
sociais e econémicas, fundamentando-se na premissa de que o patriménio historico ndo

representa um 6nus, mas, ao contrario, constitui a base mais robusta para a prosperidade.
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Portanto, é imperativo que os cidad&os internalizem a paisagem como parte integrante de
seu legado e que sua participacédo seja encarada como uma responsabilidade coletiva.

O autor, ao associar a ideia de preservacdo dinamica da paisagem cultural, baseada
na educacdo comunitaria acerca do patrimonio local e da necessidade de oitiva das
demandas dos residentes, pontua o que precisa ser observado em relacdo ao turismo para
que esse se converta em beneficios e ferramenta de desenvolvimento. Diz Anibarro
(2017) que se o turismo de Aranjuez traz insuficiente rentabilidade é porque resulta da
divulgacdo de uma programacao turistica que pode ser realizada em um Unico dia, focada
em poucos elementos especificos da cidade. Isso resulta em beneficios econémicos
insignificantes para a populagéo local.

Esse déficit de planejamento abrange a falta de inclusdo da comunidade. Embora
iniciativas recentes tenham promovido o turismo de conferéncias e eventos festivo-
culturais anuais, bem como o turismo gastronémico de qualidade associado as praticas
horticolas, ainda falta uma estratégia abrangente que una todos os interessados em
demandas mutuas. Tal estratégia deve posicionar o turismo como uma fonte de retornos
econbmicos compensatorios para os esforcos de conservacdo, fazendo-o como uma
ferramenta de melhoria social e protecdo do patriménio vinculado a paisagem cultural,
além de rejeitar categoricamente o turismo de massa como alternativa a outros setores
impulsionadores da economia, como a industria e agricultura, dada a contraprodutividade
intrinseca decorrente da vulnerabilidade de diversos componentes paisagisticos
(ANIBARRO, 2017).

No contexto brasileiro, é necessario citar o movimento Ocupe Estelita, criado em
2012 para se opor ao projeto Novo Recife, que intentava construir um empreendimento
de uso multiplo (residencial, comercial e hoteleiro) dividido em inimeras torres de 21 a
41 pavimentos. Tal empreendimento seria construido no Cais José Estelita, um grande
terreno localizado entre o centro-histérico e a zona sul do Recife, na margem da Bacia do
Pina e ao lado do Sitio Histdrico de S&o José, o que denota que todo o entorno € tomado
por edificacdes de baixo gabarito, o que acentua a ‘“agressividade” das torres cuja
construcdo era pretendida.

O projeto Novo Recife apresentava uma expectativa de grande impacto na
dindmica urbana recifense, seja pela localizacdo, seja pela dimensdo da area a ser
verticalizada, seja pelos usos previstos. Assim, gerou o gatilho de mobilizacdo
comunitaria para proteger e valorizar a paisagem que circundava o Cais José Estelita, de

modo que cidaddos insatisfeitos com o desenho do planejamento urbano como se
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mostrava, se mobilizaram conjuntamente com movimentos sociais de varios tipos e
origens e criaram o coletivo Ocupe Estelita, anteriormente mencionado (BARBOSA;
CARNEIRO; VERAS, 2021).

O dito coletivo passou a demandar a protecdo do Cais José Estelita e seu entorno,
tanto na perspectiva urbanistica, quanto patrimonial e paisagistica, e tais reivindicacdes
se respaldavam, notadamente, pelo intente de usufruir da paisagem local a partir da
perspectiva de um direito a ela. As a¢fes do movimento permitem observar um interesse
social e politico da paisagem, especialmente porque, chegou-se ao debate paisagistico a
partir de atos pedagdgicos baseados em trés pilares: (i) controle urbano; (ii) meio-
ambiente e preservacao ecoldgica e (iii) patrimonio cultural, tendo havido, contudo, a
prevaléncia da luta pela efetivacdo do direito a paisagem baseado na premissa de
conservacao do patriménio historico-cultural (BARBOSA; CARNEIRO; VERAS, 2021).

E importante observar também, que no contexto do Ocupe Estelita, a paisagem foi
utilizada como recurso politico, 0 que se observa na elaborag¢do da “Carta em defesa do
Cais José Estelita. Nossa paisagem, nosso patrimonio”, enderecada ao IPHAN estadual e
ao nacional, a Fundacdo do Patrimdnio Histérico e Artistico de Pernambuco
(FUNDARPE), a Secretaria de Cultura do Estado de Pernambuco e ao entdo governador,
Eduardo Campos. A carta referenciava a paisagem urbana do Recife como patriménio
cultural e afetivo, e pedia a sua preservacdo pela Otica de estratégias de gestdo
democraticamente legitimadas, em relacdo as quais o direito a paisagem se faria exercido
(BARBOSA; CARNEIRO; VERAS, 2021).

Posteriormente, o direito a paisagem se fez presente na peticdo de tombamento do
“Patio Ferroviario das Cinco Pontas ¢ do Cais José Estelita”, sendo 0 patio em questao
um importante repositério da memoria ferroviaria nacional, localizado entre o Sitio
Histdrico de Santo Antbnio/Sao José, e que margeia o Cais José Estelita. Tal peti¢do foi
uma resposta a propositura da Lei municipal n°® 18.138/2015 que estabelecia um plano
especifico tanto para o Cais Jose Estelita, quanto para duas regides adjacentes, o Cais de
Santa Rita e Cabanga, mas, embora se baseasse em potencialidades paisagisticas e fisico-
culturais, como estava posta inicialmente, ndo impediria a instalagdo do empreendimento
massivo do Novo Recife.

Pelo dito, por meio da mobilizacdo popular, a paisagem foi utilizada como um
recurso emergencial, de roupagem politica, para tomar o mencionado pétio ferroviario
em razdo dos seus valores histéricos, paisagisticos, memoriais e arqueologicos. Assim,

aqui a paisagem foi um importante elemento de retérica para frear a manipulacéo
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urbanistica nociva que queria entrar em curso, tornando-a também um icone de
reconhecimento cidaddo (BARBOSA; CARNEIRO; VERAS, 2021).

No caso do Cais José Estelita, e do movimento Ocupe Estelita, percebe-se que as
discuss@es gerados impulsionaram um processo educativo, que alterou cognitivamente a
vida urbana do Recife, elevando a paisagem a uma questéo sociocultural central. Melhor
dizendo, quando recortes cénicos da cidade, carregados de meméaria e identidade, se viram
ameagados, em um processo de furto da vista de quem tinha direito a ela, a comunidade
local se mobilizou para garantir da manutencéo da paisagem que a cercava, bem como a
manutencdo do exercicio do seu direito aquela paisagem.

No mesmo processo, reivindicaram também a formalizacdo necessaria no direito
a paisagem de modo a garantir o exercicio efetivo também do direito a cidade, “implicito
no conceito de cidadania paisagistica” (BARBOSA; CARNEIRO; VERAS, 2021, p.
212).

No caso do Cais Estelita, a intersecgdo com o turismo se observa na intencdo de
erigir torres hoteleiras em uma regido extremamente significativa para os residentes, ndo
sO ceifando-lhes a vista e a sensacdo de pertencimento, mas também plastificando uma
zona cénica que pode ser apresentada aos turistas de uma maneira mais sustentavel e
original, na perspectiva da vivéncia. Aqui, vé-se, portanto, um exemplo em que a
aparelhamento voltado ao turismo, enfraqueceria um de seus mais fortes ativos ali
presentes: a paisagem historico-cultural local.

Assim, percebe-se que para compreensdo e consolidacdo da paisagem como
direito individual e difuso, é necessario para além da interpretacdo legal munida do
conhecimento de sua multidimensdo e do seu carater de direito per si, incluir as
comunidades no planejamento e tomada de decisdo que envolvam os recortes cénico-
visuais do seu entorno. Noutra ponta, € necessario que o turismo seja compreendido e
executado também a partir do seu ndcleo multifatorial, para que seja tomado como
ferramenta de desenvolvimento social e protecéo paisagistica.

Em suma, a participacdo ativa da sociedade no processo de gestdo da paisagem
ndo apenas fortalece o senso de pertencimento e identidade, mas também contribui para
a construcédo de cidades mais resilientes e vibrantes, onde a diversidade e a coeséo social
sdo valorizadas e celebradas, o que repercute também nos processos turisticos,
estimulando que sua implementagdo nas areas receptoras leve em conta os beneficios

sociais, a riqueza cultural e a preservacdo da memoria, de modo a ser “realizado” para
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gerar beneficios aos residentes e ao proprio setor, a partir de manutencéo de elementos

atrativos para o préprio fluxo turistico.

4.2  Ainterpretacdo legal a partir da compreensdo da paisagem como direito e 0

turismo como fendmeno

Para se compreender os fenbmenos, notadamente aqueles que repercutem em
areas incidentes na ordenacdo social, como o direito, € preciso que a lente utilizada para
0s interpretar seja a da inter e transdisciplinaridade.

A andlise epistemologica requer que os investigadores realizem uma avaliagdo
critica dos instrumentos de conhecimento correspondentes as diversas disciplinas
cientificas, com o intuito de superar crises por meio da reavaliacdo de teorias e métodos
em relacdo aos temas e objetos investigados. Na abordagem da perspectiva sistémica
complexa, onde o todo exibe propriedades que transcendem a simples soma das partes,
isto é, no ambito do todo organizado, emergem caracteristicas que ndo se evidenciam
quando as partes sdo isoladamente tomadas. Nesse cenario, é preciso uma renovacao nas
abordagens metodoldgicas (BENI; MOESCH, 2017).

A partir de tal entendimento, é importante evidenciar que a multidisciplinariedade,
em que as areas de conhecimento relacionadas ao objeto de estudo vém de origens
distintas, podendo até formar uma espécie de teia, mas cuja ligacdo nao é suficiente para
romper “fronteiras disciplinares metodologicas” em relagdo a temas fenoménicos (BENI;
MOESCH, 2017, p. 441), ndo abarca a adequada analise do turismo ou da paisagem, visto
gque ambos possuem esta natureza.

E neste ponto que é necessario estabelecer a perspectiva da interdisciplinaridade,
que diz respeito a fusdo de duas ou mais disciplinas, definindo um novo patamar de debate
e discussdo, caracterizado por uma linguagem descritiva inédita e por novas relagdes
estruturais, bem como da transdisciplinaridade, que destaca a incapacidade de uma
abordagem setorizada para explicar os problemas complexos e globais da humanidade,
defendendo a ideia de que alguns esquemas cognitivos sdo capazes de transcender as
fronteiras disciplinares, assim como sdo uma consequéncia natural da sintese dialética
promovida pela interdisciplinaridade (BENI; MOESCH, 2017).
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No tocante a paisagem, € preciso expor que sua problematica reflete as complexas
interagBes entre a sociedade e o territorio, evidenciando as raizes profundas da
territorialidade humana. Ela revela as contradi¢des essenciais do desenvolvimento social
e econbmico contemporaneo, expondo sua intrinseca falta de sustentabilidade e
incapacidade de perdurar sem ameacar a prépria existéncia, assim como 0S recursos que
a constituem, os quais deveriam ser preservados para as geracgoes vindouras (SANTOS,
2019).

Em linhas gerais, percebe-se que a abordagem da questdo da paisagem requer uma
perspectiva interdisciplinar, pois a pouca comunicabilidade das metodologias associadas
aos seus estudos ndo da conta que compreendé-la em sua complexidade.

Um exemplo bastante ilustrativo é a abordagem positivista que até hoje se
manifesta no instituto do tombamento, que intenta congelar os icones considerados
relevantes, a partir de um critério de excepcionalidade que é per si excludente, no que
parece ser uma tentativa de frear a agdo do tempo e a antropizacdo, refletindo que ha uma
supervalorizacdo do objeto da protecdo, e uma desvinculacdo deste com seus valores
sociais, afetivos, identitarios, etc. (CARSALADE, 2021).

E crucial ressaltar, que a negligéncia & abordagem interdisciplinar, intrinseca aos
conflitos de competéncia, tem o potencial de comprometer efetivamente as oportunidades
de defesa e protecdo dessas areas. Pois este cenario reduz a abrangéncia de qualquer
programa ou iniciativa, relegando-o a disputas institucionais por prerrogativas
administrativas e organizacionais (SANTOS, 2019). Melhor dizendo, a analise miope e
restritiva da paisagem tem repercussdes legais diretas, notadamente no conflito de
competéncias sobre incidéncia de programas protetivos e de gestdo territorial que
englobem a tematica.

Em entendimento similar, Carsalade (2021) aponta o gap existente entre a
formalidade seca do “direito juridico” e as demandas sociais, usando como exemplo o
caso recifense do Cais José Estelita em que uma area historica de dez hectares seria
tomada por um empreendimento imobiliario massivo de doze torres com até quarenta
andares, o que permite a observancia da nociva permeabilidade de normas de gestdo dos
espacos urbanos que viabilizam este tipo de uso agressivo de determinados recortes que
deveriam ser protegidos, bem como se constata a reacdo popular marcante contra esta
permissividade.

No mencionado caso, a analise estritamente literal e exegética das normas vigente,

sem considerar a repercussdo social do abalo na paisagem que envolvia a area do
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empreendimento, permitiria uma agressao visual na cidade que geraria perda de
identidade, memoria e referéncias que levam a aculturacéo e a perda de valores que geram
uma degradacdo ndo apenas cénica e/ou ambiental, mas também sociocultural
(CARSALADE, 2021).

Tentando resumir a questdo, Saldarriaga (2013) sintetiza a contenda
epistemoldgica para delimitar conceitos suficientemente abrangentes sobre a paisagem
em duas macroabordagens: uma estetizante, focada no sujeito, outra materialista, focada
no objeto, unindo assim as perspectivas subjetiva e objetiva que convergem nos estudos
paisagisticos.

Para o fortalecimento de um direito a paisagem e para conferir robustez a
paisagem na condicdo de categoria juridica, € preciso estabelecer um conceito essencial
suficientemente abrangente, o que se fundamenta na relevancia e justificacdo da utilidade
epistemoldgica para uma definicdo da dita categoria juridica, que deve ser coerente com
0 contexto urbano e permitir a possibilidade de conceder direitos subjetivos a ela
encadeados (SALDARRIAGA, 2013).

As interpretacGes da paisagem ressaltam uma diversidade de simbolismos e
relacBes que se expressam de maneiras distintas entre as diversas comunidades. O
primeiro imbrdglio na abordagem do tema, surge ao questionar o suposto carater
ecoldgico associado a ela, sequencialmente, surge a necessidade de integrar os elementos
em uma analise global e interdisciplinar, desafiando a abordagem tradicional que
fragmenta cada componente. Noutra ponta, é preciso manifestar que é por meio do
exercicio do poder simbdlico, que se faz possivel abordar a tematizacdo das paisagens de
modo a compreendé-las ndo apenas por sua funcionalidade ou materialidade, mas,
sobretudo, a partir das relacdes sociais que nelas subjazem (SANTOS, 2019).

Nesse ponto, € necessario resgatar a perspectiva semidética de analise da paisagem,
para entendé-la como a estrutura de sentido que é. No sentido da leitura que o individuo
ou coletividade da ao recorte cénico que o envolve a paisagem atua como simbolo, e 0s
simbolos séo representacdes, mais do que reprodugdes. Enquanto a reproducgdo implica
igualdade, e se pode dizer que a paisagem possui carater de reproduc¢do na condi¢éo de
repositorio de memorias, no registro de outros tempos, mas na questdo da identidade, do
pertencimento, da manifestacdo visual da cultura local, é simbolo, e, segundo Ribeiro
(2010), um simbolo tem a capacidade de evocar a concepcdo do objeto que representa,

baseando-se, por exemplo, em caracteristicas comuns.
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Os simbolos geralmente ndo surgem de forma isolada, mas combinam-se entre si,
resultando em composicOes, justamente como se configura uma paisagem, uma
composic¢do de elementos, sensacdes, relacdes, estruturas retdricas e percepgdes culturais,
além dos icones tateis e naturais.

Maria Clara dos Santos (2019, p. 106), ao falar da importancia de uma analise
abrangente do tecido urbano e das interagbes sociais que nele ocorrem, aponta a
necessidade de incorporacdo de perspectivas que tradicionalmente sdo excluidas do
processo. Ndo apenas no sentido da dicotomia entre dominancia e dominados, mas
também na escolha de rotular as paisagens de grupos como dominantes e subdominantes,
se baseando na caracteristica essencial de qualquer paisagem: a “aparescéncia”, pois ¢
justamente na presenca e visibilidade que uma paisagem evoca e envolve os cidadaos em
uma relagdo com o espaco.

No tocante a uma abordagem abrangente, mas na perspectiva da interpretacao
legal (especificamente falando), os principais obstaculos para a utilizacdo da paisagem
como uma categoria de protecdo juridica parecem se originar majoritariamente de uma
compreensdo simplista do contextual de seu conceito. Como bem demonstra a experiéncia
italiana, é preciso que se tenha parametros objetivos para orientar a discricionariedade
dos agentes e uma convergéncia entre a prote¢cdo ambiental, cultural e patrimonial que va
além da categorizagdo por padrdes muito focados em “excepcionalidade”, como
demonstravam as leis anteriores a Convencao Europeia de Paisagem (SANTQOS, 2019).

A auséncia de um conceito legal de paisagem urbana deve-se, em muito, ao apego
a conceitos de aplicacdo mais rigida e simplificadora, que derivam da escolha de protecdo
baseada ou nos centros historicos ou em paisagens que detenham valor ecoldgico, ainda
muito ancorados em uma vinculacdo naturalista da paisagem ou a ideia positivista de
congelamento do patriménio, absolutamente avessa a ideia de sustentabilidade e dindmica
cultural.

A paisagem urbana, por sua natureza complexa e polimorfica, transcende a
simplificagdo a um nucleo valorativo ou & mera anélise de seus elementos materiais. Ao
contréario, a compreensdo plena do carater cultural envolvido em qualquer conjunto
paisagistico urbano requer uma abordagem que va além de uma axiologia baseada em
critérios de beleza ou feiura. Utilizar a paisagem como paradigma para interpretar o tecido
urbano demanda a superacao da ideia de um direito a beleza paisagistica, que muitas vezes

é central em varias legislagdes municipais e restringe a visdo paisagistica a questdes de
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conflito entre mobiliario urbano e elementos de sinalizacdo, bem como a poluicéo visual
decorrente de publicidade e propaganda (SANTQOS, 2019).

No contexto nacional, percebe-se que o paradigma do planejamento urbano é
caracterizado por uma legislacdo altamente formalista em relacdo a imagem citadina. Em
diversos municipios, a legislacéo esta focada predominantemente na regulamentacdo de
elementos como mobiliario urbano, vias e anuncios publicos e publicitarios. Essa
abordagem ndo apenas reflete, mas também contribui para a formagdo de uma doutrina
urbanistica restritiva e conceitualmente pobre (SANTOS, 2019).

Nesse sentido, a regulacdo urbana em varias cidades brasileiras tende a priorizar
componentes higienistas baseados em parametros ambientais, resultando na perda de
equilibrio entre funcionalidade e estética. Esta abordagem frequentemente conduz a
segregacdo de grupos marginalizados, gerando conflitos tanto na definicdo de parametros
de ocupacdo de areas quanto no licenciamento de empreendimentos. Esses conflitos, por
vezes, paralisam o campo juridico, evidenciando a imprecisdo e falta de regulamentagéo
eficiente do modelo legislativo municipal brasileiro (SANTOS, 2019).

A legislacdo que versa sobre a protecdo da paisagem muitas vezes se apresenta
fragmentada, e com dispositivos conflitantes (SANTOS, 2019), o que revela uma lacuna
axiologica em sua aplicagdo. No entanto, uma abordagem interpretativa que considere a
repercussdo social da paisagem, bem como seu carater identitario e memorial, pode
representar uma solugdo para essa questdo. Ao entender a paisagem como um elemento
carregado de significado cultural e histérico, torna-se possivel uma aplicacdo mais efetiva
da legislacéo, garantindo sua protecéo e preservacao.

Além disso, ao analisar a efetividade legal no contexto da implementacdo do
turismo em determinada localidade, é crucial considerar se esse fendmeno esta sendo
utilizado como uma ferramenta de desenvolvimento social, além de econdmico. Isso
implica em avaliar se 0s beneficios gerados pelo turismo sdo realmente compartilhados
com os residentes, que mantém uma relagio cotidiana com o ambiente paisagistico. E
fundamental assegurar que 0s aspectos paisagisticos, enraizados na memoria cultural e na
identidade comunitaria, sejam preservados, contribuindo assim para o bem-estar e a

sensacédo de pertencimento das populages locais.
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4.3  Brasil: 0 que o processo de turistificagdo urbana nacional atual diz sobre a

efetividade da protecéo legal da paisagem?

Primeiramente, é preciso assentar que no contexto abordado, ao se falar de
efetividade legal, fala-se da aplicagéo da norma para mitigar a degradacao do patrimonio
paisagistico, assegurando a preservacdo da identidade urbana diante do fenémeno da
turistificacdo. Em outras palavras, no momento em que se aborda a efetividade legal,
aborda-se a integracdo entre a inten¢do normativa e a realidade préatica, conforme descrito
por Luis Roberto Barroso, a maxima aproximagéo possivel entre o “dever-ser normativo
e o ser da realidade social” (BARROSO, 2006, p. 82).

Sequencialmente, € necessario dar atencdo ao ambito da protecdo e do
planejamento das areas urbanas, em que uma diversidade de leis é incumbida dessas
atribuicbes, todas respaldadas pelas diretrizes e competéncias constitucionais
estabelecidas para cada ente federado.

As mencionadas normativas constituem um extenso arcabouco legal que,
adicionalmente, pode ser empregado para a preservacdo da paisagem urbana. Nesse
sentido, a adogdo desse paradigma de prote¢édo, fundamentado primordialmente no direito
urbanistico, aliado a regulamentacdo existente para os elementos que compdem a
paisagem, emerge como uma forma eficaz de assegurar e harmonizar a funcionalidade
das cidades. A integracdo desses instrumentos legais ndo apenas reforca a protecdo do
patriménio paisagistico, mas também contribui para uma gestdo urbana mais equitativa e
sustentavel, considerando os diversos aspectos que influenciam a qualidade de vida dos
habitantes urbanos (SANTOS, 2019).

Observando a prote¢do paisagistica a partir do planejamento territorial urbano, [e
preciso destacar o papel do direito urbanistico, que se estrutura em normas gerais, de
competéncia prioritaria da Unido, e normas especificas, mais vinculadas aos Municipios.
A doutrina nacional de direito urbanistico, além da contribuigdo pioneira de José Afonso
da Silva, foi enriquecida por obras de referéncia que buscaram consolidar a autonomia
desse ramo do direito como um instrumental analitico das dindmicas urbanas, a exemplo
de Hely Lopes Meirelles e Adilson Abreu Dallari. Enquanto a doutrina avanca
significativamente, o processo legislativo mantém-se em um ritmo que frequentemente
gera conflitos na aplicagcdo das normas de protecdo urbana (SANTOS, 2019). Essa

discrepancia entre o desenvolvimento tedrico e a evolucéo legislativa pode criar desafios
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para a efetiva implementacao das politicas de gestdo territorial urbana, notadamente que
se debrucem sobre a paisagem.

Trazendo a lente para as normas da municipalidade, é preciso evidenciar que a
regulacdo urbana em diversas cidades brasileiras frequentemente resulta em conflitos
tanto de natureza material quanto de competéncia, especialmente na definicdo de
parametros para ocupacao de areas e licenciamento de empreendimentos, o que repercute
em catalisacdo de conflitos juridicos em razdo da disputa de interesses. E notavel que
relevantes mudancas legislativas tenham sido desencadeadas pela mediacdo desses
conflitos de interesses comerciais e econémicos, com a participacao de grupos sociais em
busca da efetivacdo do interesse publico na preservacdo do patrimonio paisagistico.

Contudo, sem a reacdo da sociedade civil, é possivel observar a captura da
regulamentacdo urbana pelos interesses privados, contribuindo para o processo de
privatizacdo das areas urbanas (SANTOS, 2019).

Ainda, € possivel observar que mesmo com o apelo da sociedade civil, a estrutura
normativa vigente ndo possui instrumentos suficientemente abrangentes para, protegendo
de maneira eficiente o patriménio paisagistico, garantirem o exercicio do direito a
paisagem. Maria Clara dos Santos (2019) aponta que, mesmo com os esforcos em prol da
efetivacdo do direito a cidade, é frequente que os processos e mobilizacbes sociais
voltados para a protecdo da paisagem ocorram por meio da instrumentalizacao do carater
patrimonial das areas a serem preservadas por meio do uso do tombamento como
mecanismo institucional de salvaguarda.

Tal processo foi observado no caso recifense do Cais José Estelita, em que para
chegar aos fins praticos desejados, 0 movimento Ocupe Estelita, que utilizou a paisagem
como retorica politica de conservacdo da memoria da urbe, mas em termos de
mecanismos institucionais, apoiou-se nos instrumentos do IPHAN, requerendo o
tombamento do Patio Ferroviario das Cinco Pontas e do Cais José Estelita. Diante de tal
pedido, a intencéo era assegurar a protecdo dos bens culturais, para garantir a preservacao
da paisagem que 0s circundam e garantem seu acesso e visibilidade. Ora, sendo o Patio
Ferroviario das Cinco Pontas considerado patrimdnio cultural brasileiro, estaria, por
tabela, assegurada a paisagem circundante, justamente a do Cais José Estelita
(CARNEIRO; VERAS; BARBOSA, 2021).

No entanto, hd o risco de que essa abordagem resulte na reducdo e rigidez da
paisagem, seguindo uma perspectiva patrimonial classica, que ndo se coaduna muito bem

ao acompanhamento salutar das mudancas, inerentes ao processo de mutabilidade da
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urbe, de maneira a garantir que haja uma continuidade, mas ndo um congelamento daquilo
que deve ser preservador. Essa continuidade ndo apenas inspira, mas também caracteriza
0 processo evolutivo da cidade (SANTOS, 2019).

A questdo do direito a paisagem ndo pode ser abordada de maneira restrita,
limitando-se apenas a adaptacdo de mecanismos legais para a protecao de recortes cénicos
que possuam caracteristicas excepcionais passiveis de categorizagdo como “paisagem
notavel". E necessario desvencilhar a protecio da paisagem dessa ideia de
excepcionalidade e reconhecer a importancia de preservar e valorizar também os aspectos
comuns e cotidianos do ambiente urbano. A paisagem, enquanto expressao da interacdo
entre o ser humano e o espaco, deve ser entendida em sua totalidade, abrangendo néo
apenas elementos visualmente marcantes, mas também aqueles que comp&em o tecido
urbano e contribuem para a identidade e qualidade de vida das comunidades.

Como ensina Carsalade (2021, p. 72),

Da mesma maneira que o campo patrimonial tenta se desvencilhar da sua
origem positivista e objetiva, buscando a genealogia de suas praticas para
revigora-las em uma nova epistemologia, assim entendemos que deve ser
tratado o exercicio da defesa desse direito.

Assim, percebe-se que existe no quadro normativo brasileiro que se debruca sobre
tema dois vieses de conflito, o da divisdo de competéncias constitucionais e da
fragmentacdo legislativa. Ha sim, um arsenal de mecanismos de protecdo da paisagem
que permitem (ou deveriam permitir), por meio de sua conservacdo, a plenitude do seu
exercicio na condicédo de direito. A aplicacéo de tais mecanismos legais é que sofre diante
da falta de coeséo entre as normas, e da falta de compreensédo conceitual do objeto a ser
protegido.

Tal fragilidade na aplicacdo legal € catalisada diante de contextos de alto potencial
de exploracdo econdmica, como é o caso da turistificacdo dos espacos urbanos. A partir
do que se observa, independentemente da “dilui¢ao” dos mecanismos legais de prote¢ao
da paisagem, eles existem, mas a sua aplicacdo é subutilizada diante de fatores que
parecem ser mais importantes, por exemplo, no aparelhamento de metrépoles brasileiras
para recebimento de grandes eventos.

Nesse sentido, Fratucci (2007) ensina que a percepgdo predominante do espago
como mero suporte e matéria-prima para atividades econdmicas reflete uma priorizacéo

notavel, nas politicas do setor, dos interesses dos empresarios do turismo. Isso evidencia
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uma lacuna na consideracdo direta dos interesses e necessidades dos demais agentes
envolvidos no fendbmeno turistico, incluindo turistas, poder publico, trabalhadores e
comunidades locais, apesar dos discursos que frequentemente apontam para a
necessidade de uma inclusdo mais abrangente.

A falta de equidade na formulacdo e implementacdo de politicas turisticas pode
resultar em desigualdades socioecondémicas, exploragdo equivocada de cenarios
paisagisticos, de recursos naturais e culturais, bem como na alienacdo das comunidades
receptoras, enfraquecendo assim o potencial de desenvolvimento sustentavel e inclusivo
do turismo (FRATUCCI, 2007). Isto é, por um lado as politicas turisticas devem
considerar a protecéo da paisagem, inclusive como ativo para o proprio turismo, por outro
a interpretacdo das normas de protecdo existentes deve ser realizada a partir da
compreensdo da paisagem como bem comum, cuja preservacdo se coaduna com a
manutencdo de interesses socioculturais locais.

Ora, se considerarmos que a paisagem € a expressdo do espaco e a representacao
da natureza, assim como a interpretacdo e percepg¢do que individuos ou comunidades tém
dela, é possivel compreender que, acima de tudo, ela funciona como um ponto de
referéncia. Ela € uma marca visual e estética que identifica e caracteriza a cidade para
aqueles que tém relacdo com ela, tanto internamente, os habitantes locais, quanto
externamente, visitantes e transeuntes (MELO, 2016).

Assim sendo, para promover uma abordagem mais equilibrada e participativa as
politicas turisticas devem considerar ativamente o0s interesses e necessidades de todos 0s
agentes envolvidos, o que ja vem sendo mais observado, mas ainda ndo em um patamar
ideal. Isso implica em ir além do foco exclusivo no crescimento econémico e abragar
também a preservacao dos aspectos paisagisticos, culturais, sociais e ambientais das areas
turisticas (FRATUCCI, 2007).

A integracédo dessas perspectivas diversas pode contribuir para o desenvolvimento
de politicas mais inclusivas e sustentaveis, além da mudanca na interpretacéo legal do
arcabouco normativo existente de protecéo paisagistica, de modo a promover o0 bem-estar
de todos os envolvidos além da preservagdo dos recursos naturais, culturais e sociais das
areas receptoras para as geracOes futuras, notadamente porque para garantir a
continuidade da atividade, tais consequéncias negativas ndo sdo favoraveis, pois
contribuem para afastar os visitantes, o que resulta na reducéo da lucratividade do setor,
na diminui¢do do nimero de empregos criados e na queda da arrecadagdo de impostos
(FRATUCCI, 2007).
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No ambito da construcao de uma nova legislacdo, Maria Clara dos Santos (2019)
propde uma abordagem paradigmaética do Estatuto da Cidade, fundamentada na protecéo
das paisagens urbanas, efetivamente a partir de um outro eixo axioldgico, lastreado na
paisagem urbana na condicdo de um bem comum e direito usufruivel. Essa perspectiva
permite uma leitura que possibilite a formulacéo de instrumentos normativos capazes de
estruturar democraticamente e de maneira eficaz a regulamentacao dos diversos aspectos
da dindmica urbana.

Tal abordagem estaria apta a dignificar as marcas e valores inscritos no espaco
urbano, reconhecendo sua importancia e contribui¢do para a identidade e qualidade de
vida das comunidades locais. Ao adotar esse novo eixo axioldgico, a legislacdo pode
contribuir significativamente para a promog¢éo de cidades mais sustentaveis, inclusivas e
culturalmente ricas, refletindo assim as necessidades e aspirac6es das populacGes urbanas
(SANTOS, 2019).

Para superar os conflitos decorrentes da divisdo de competéncias constitucionais
e da aplicacdo da legislacdo, é essencial alcancar um modelo normativo que se centralize
na interpretacdo da paisagem como um bem comum. Isso garantird a realizacdo dos
interesses locais, combinando uma legislacéo coesa com a participacdo da sociedade no
processo dindmico de configuracdo da cidade e da civilidade na paisagem. Note-se que
ao tratar da paisagem como bem comum, é no sentido que nao devem estar sujeitas aos
processos de apropriacao fundiaria ou a estruturas impostas que nao reflitam as aspiracoes
das comunidades locais. Sua integridade requer uma abordagem institucional abrangente
que considere todos os seus elementos e a totalidade do conjunto paisagistico (SANTOS,
2019).

Desta feita, a valoracdo juridica da paisagem deve estar alinhada aos valores
imateriais e intangiveis atribuidos pelos proprios cidaddos aos recortes paisagisticos. Essa
abordagem holistica e participativa é fundamental para garantir que a paisagem urbana
seja cuidadosamente gerida e mantida em beneficio de toda a comunidade paisagistico
(SANTOS, 2019).

Ao considerar ndo apenas aspectos fisicos e patrimoniais, mas também aspectos
culturais, sociais e emocionais da paisagem, ao passo em que também se tomar o
fendmeno turistico considerando as influéncias negativas que pode gerar, de modo a
mitiga-las, e as varias possibilidades de melhoria social e integracdo comunitaria que pode

fomentar, é possivel desenvolver politicas e regulamentaces mais sensiveis e inclusivas,
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que promovam a sustentabilidade, a qualidade de vida e o bem-estar de todos os
habitantes urbanos.

A partir do exposto, vé-se que diante do panorama atual, o arcabouco legal
nacional possui muitos instrumentos normativos voltados para paisagem, mas com uma
efetividade fragilizada em razdo de (i) uma falta de coesdo em relacdo ao conceito de
paisagem, tornando mais dificil delimitar com clareza qual o objeto da protecéo, que ora
deve ter aspectos materiais ligados a natureza, ora devem possuir algum carater de
notabilidade, ora fazem parte do patriménio cultural, além de (ii) uma fragmentacao
normativa, isto €, as normas estdo espalhadas em tantos dispositivos que acabam se
contrapondo tanto no conceito, quanto na competéncia para instrumentalizacdo da
respectiva norma.

Nesse contexto, torna-se evidente o impacto do modelo legislativo brasileiro,
especialmente a nivel municipal, que muitas vezes carece de clareza e regulamentagéo
adequada, limitando o uso de instrumentos consolidados e conhecidos, porém com efeitos
reduzidos para lidar com a complexidade da paisagem urbana. Essa lacuna normativa
demanda uma revisdo e aprimoramento das leis de incidéncia urbanistica, e até que isso
aconteca é preciso que as leis vigentes sejam interpretadas a partir da consciéncia da
paisagem como bem comum e direito fundamental exercivel, visando garantir uma gestéo
mais eficiente e equitativa do espago urbano e a protecdo adequada de seu patriménio

paisagistico.

CONCLUSAO

A paisagem é uma entidade complexa, rica em significados que vao além de sua
forma fisica, incorporando uma variedade de elementos, incluindo semantica, estética e
funcionalidade, o que a torna polissémica. No entanto, essa complexidade decorre
principalmente da interacdo humana com o ambiente, destacando-se a antropizagédo como
um fator fundamental em sua formagé&o e transformacao.

A compreensdo da paisagem requer a percepcao de que ela ndo existe de forma
isolada, mas sim como resultado da interacdo entre os individuos e o ambiente ao seu
redor, sendo construida tanto pela interpretagdo humana quanto pela intervengéo ativa na

natureza.
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E justamente a subjetividade da paisagem que acentua sua polivaléncia, isto &,
para que a paisagem exista é preciso que haja o exercicio retdrico de um individuo ou
comunidade que leia o entorno a sua volta, e a “conclusdo” dessa leitura, com base das
experiéncias, vivéncias, memorias, identidades e pertencimentos que fard chegar ao
resultado paisagistico. E, pois, essencial que a paisagem seja entendida em sua natureza
fractal e em sua afetacdo de muitas ordens para que qualquer efeito protetivo, seja no
ambito juridico, seja na seara das politicas pablicas, venha a ter um efeito sélido.

Por outro lado, o turismo ndo é meramente um setor ou nicho, mas sim uma
tematica aglutinadora, que abrange diversas disciplinas como paisagem, geografia,
historia, arquitetura e artes, e pode ser uma ferramenta poderosa para impulsionar o
desenvolvimento local. No entanto, para que isso ocorra de forma eficaz, € crucial
considerar as variaveis especificas do ambiente local, bem como as necessidades e
preferéncias da populacéo residente nas areas que serdo afetadas pelo fluxo turistico.

Boa parte da dificuldade de compreenséo do turismo como um fenémeno decorre
do modo predominante de producdo do conhecimento cientifico na atualidade (BENI;
MOESCH, 2017). Isso se da, pela insuficiéncia do tratamento académico convencional
dado ao tema, o que também se replica em relacdo a paisagem, baseado unicamente em
um método analitico que consiste em decompor problemas complexos em partes menores
para facilitar a compreenséo. Ocorre que essa necessidade de decupagem acaba por fazer
perder o entendimento do todo, e desta forma, tanto os conceitos de paisagem quanto de
turismo sdo segmentados e consequentemente geridos e metabolizados de maneira, por
vezes, antagonica.

Essa abordagem monodisciplinar, que setoriza problemas em busca de solugfes
especificas, tende a fragmentar o objeto de estudo em aspectos isolados, dificultando uma
compreensdo holistica de seus fatores. Como resultado, o turismo e a paisagem sdo
abordados pelas areas que os analisam de maneira fragmentada e sem robustez
metodologica e epistemologica, 0 que compromete a compreensdo efetiva de sua
repercussao social e legal, e a gestdo de todos os fatores e balizadores que os envolvem.

O caso da paisagem se mostra ainda mais intricado, pois o turismo consiste em
uma multiplicidade de eixos que convergem para um nicleo que os integra, ou seja, a sua
materialidade é mais evidente. A questdo paisagistica, por sua vez, implica em abstracéo,
0 que por si j& demanda mais cuidado no entendimento, mas no contexto da paisagem se

mostra ainda mais complexa, pois 0s componentes materiais tendem a tomar
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protagonismo e avocar para si a conceituagdo como um todo, quando em verdade sdo
apenas o pano de fundo.

Em outros termos, ambos tém natureza fenoménica, mas a paisagem estd muito
mais associada ao intangivel, ja que é a interpretacdo que uma pessoa ou grupo da aos
elementos fisicos que os circundam, ao seu entorno, com base em vivéncias, experiéncias
e sensagbes. E, portanto, retdrica; semiética; linguagem. A paisagem € estrutura de
sentido, é pura simbologia e representacdo (RIBEIRO, 2010).

Justamente pela sua complexidade e pelo seu carater retérico e simbolico, a
paisagem deve ser o parametro de interpretacdo (i) na repercussao socioespacial do
turismo, (ii) nas normas que a regem e (iii) no tecido urbano como um todo, no caso das
paisagens urbanas.

Importante que se faca notar que para utilizar a paisagem de maneira eficiente
como parametro de interpretativo de modo a robustecer a sua protecdo diante da tomada
dos processos de turistificagdo urbana, dada a intrinseca atribuicdo de seus significados a
identidade das pessoas e da coletividade, torna-se essencial desenvolver, dentro da ciéncia
e da dogmatica juridicas, um conceito de paisagem que possa ser robustamente
classificado como direito individual e difuso.

O dito se justifica pela polissemia e pela ampla abrangéncia estética, funcional e
semantica da ideia de paisagem, que resulta em uma multiplicidade de conceitos
normativos. Tal multiplicidade se catalisa em razédo da diluicdo legal, isto é, além da falta
de coesdo conceitual, as normas que protegem e regulamentam a paisagem estdo
pulverizadas em inimeros dispositivos que a abordam de maneira distinta. Justamente
por isso € importante que a paisagem seja compreendida em sua complexidade e
subjetividade inerentes, para que assim seu conceito seja solidificado, e passe a ser
utilizado como parametro interpretativo das normas vigentes que a incluem, além das
politicas publicas que digam respeito a ela e a implementacdo do turismo em areas
citadinas.

Noutra otica, a falta de consolidacéo conceitual dificulta a definicdo de critérios
de protecéo e a elaboragédo de instrumentos protetivos, que devem considerar ndo apenas
aspectos tangiveis, mas também elementos intangiveis, como a percepcdo afetiva da
comunidade, a simbologia visual e o potencial historico e memorial dos elementos
cénicos da urbe. Além disso, a protecdo da paisagem é uma competéncia concorrente, 0

que amplia a diluicdo de dispositivos legais além dos tdo comuns conflitos de
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competéncia, especialmente considerando as normas estabelecidas nos niveis municipais,
que formam a base da piramide legal.

E fundamental destacar que a falta de consideragdo pela abordagem
interdisciplinar, que € inerente aos conflitos de competéncia, pode comprometer
significativamente as oportunidades efetivas de defesa e protecdo paisagistica. Esse
cenario pode limitar a amplitude de programas ou iniciativas, relegando-os a disputas
institucionais por prerrogativas administrativas e organizacionais (SANTOS, 2019).

Percebe-se, assim, que uma andlise limitada e restritiva da paisagem tem
implicacdes legais diretas, especialmente no que diz respeito aos conflitos de competéncia
relacionados a implementacao de programas de protecdo e gestdo territorial que abordam
essa tematica.

Como exemplo de superacdo de questdes de conflito de competéncia e de
incoeréncia axioldgica, tem-se o caso italiano que demonstrou ser crucial alcancar uma
instrumentalizacdo mais eficiente das normas que regem a matéria paisagistica. Nao
apenas no sentido de dirimir a confusdo conceitual, mas também para melhor definir as
competéncias institucionais na gestdo e elaboracdo de politicas publicas voltadas para a
formacdo e educacdo sobre o tema, bem como para reestruturacdo normativa e
redirecionamento da interpretacdo do arcabouco legal vigente.

Observa-se, pois, que a Italia conseguiu superar as dificuldades decorrentes tanto
do enrijecimento legal advindo da escola classica, que aborda de forma restritiva a
preservacdo do patrimdnio em geral, quanto da fragilidade conceitual que, assim como
no Brasil, prejudicava a aplicacdo legal sobre a matéria. Isso foi alcancado por meio da
renovacdo normativa e interpretativa, além do fortalecimento axioldgico, baseado na
compreensdo da natureza plural inerente ao entendimento da paisagem.

Importante evidenciar que no contexto nacional a abordagem da protecdo
patrimonial ainda se ancora grandemente no Vviés positivista, como se observa no caso do
Cais José Estelita, que para garantir o exercicio do direito a paisagem do cidadao
recifense, foi preciso utilizar a paisagem como argumento politico para 0 tombamento o
do Pétio Ferroviario das Cinco Pontas e do Cais Jose Estelita.

No dito caso, a paisagem foi utilizada como retérica para a conservacdo da
memoria urbana, mas respaldando a questdo em mecanismos institucionais do IPHAN, a
exemplo do tombamento, pois o objetivo era garantir a protecdo dos bens culturais para
assim conseguir preservar a paisagem circundante, assegurando o acesso e a visibilidade

desses locais. Uma vez que o Patio Ferroviario das Cinco Pontas fosse considerado
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patrimonio cultural brasileiro, a paisagem do entorno, incluindo a do Cais José Estelita,
estaria implicitamente protegida por essa designacao.

Assim, vé-se que ainda ha dificuldade em proteger a paisagem como um direito
exercivel per si, sendo necessario fazer uso de instrumentos de protecéo patrimonial ainda
muito vinculados a escola positivista e sua ideia de congelamento do objeto a ser
protegido, mantendo um posicionamento protetivo que desconsidera a dinamica social, a
passagem do tempo, e as mudancas espaciais intrinsecas as comunidades urbanas. Tais
instrumentos sdo pouco adequados a paisagem pois ndo abarcam a sua abstracao,
precisam ter dominio de uma materialidade totalmente controlada, restando a
possibilidade de proteger os aspectos intangiveis intrinsecos a paisagem apenas de
maneira colateral.

Em outros termos, 0os mecanismos institucionais de protecdo patrimonial de
origem positivista, baseada em conservacdo e tombamento, tem um carater estatico que
ndo contempla a paisagem em todas as suas nuances, como mencionado no caso da
paisagem do Cais José Estelita, cuja estratégia mais eficiente de protecdo foi o
tombamento de um patio ferroviario para que seu entorno cénico fosse preservado. Esta
protegao restritiva de “itens”, acaba por deixar escapar a relagdo individuo/espago visual,
a significancia atribuida a determinado recorte pela comunidade que nele habita, a
sensacdo de pertencimento e o teor identitario que s6 podem ser efetivamente
considerados se a paisagem for tomada como patrimdnio a ser protegido por suas
qualidades intrinsecas indissociavel do seu carater de direito exercivel.

Assim, no contexto normativo brasileiro relacionado ao tema, observa-se a
existéncia de trés pilares de desafio a serem superados: (i) a imprecisdo conceitual e
axioldgica acerca da paisagem; (ii) fragmentacdo legislativa e (iii) a divisdo de
competéncias constitucionais e o conflito decorrente.

Embora exista um conjunto de mecanismos de protecdo da paisagem que
teoricamente possibilitam a plenitude do exercicio desse direito, a aplicacdo desses
instrumentos legais é prejudicada pela falta de coesdo entre as normas e pela falta de
compreensdo conceitual do objeto a ser protegido. Essa fragilidade na aplicacéo legal é
acentuada em contextos de alto potencial de exploracdo econdmica, como no caso da
turistificacdo dos espagos urbanos. Ou seja, independentemente da presenca dos
mecanismos legais de protecao da paisagem, sua aplicagéo é subutilizada diante de fatores

que parecem ser mais prioritarios, a exemplo do envelopamento estética e das
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intervencdes urbanas agressivas a servico do turismo no preparo de metrdépoles brasileiras
para sediar grandes eventos.

Essa dindmica evidencia a necessidade de uma abordagem mais integrada e coesa
na legislacdo e na compreensdo do valor da paisagem, especialmente em cenarios de
pressdo econémica intensa.

Além disso, é possivel e necessario utilizar o turismo como um catalisador de
desenvolvimento social e valorizagdo espacial. A prevalente visdo do espago como mero
suporte para atividades econémicas reflete uma priorizacdo notavel dos interesses dos
empresarios do setor nas politicas de turismo (FRATUCCI, 2007). Isso evidencia uma
auséncia de atencdo aos interesses e necessidades de outros participantes no fenémeno
turistico, como os proprios turistas, poder publico, trabalhadores e principalmente as
comunidades residentes da &rea receptora, apesar dos discursos frequentes sobre a
necessidade de politicas e normas mais abrangente.

A falta de sensibilidade as demandas sociais na formulacdo e implementacdo de
politicas turisticas pode levar a disparidades socioeconémicas, exploracdo inadequada de
paisagens, recursos naturais e culturais, além de alienar as comunidades receptoras. 1sso
compromete o potencial de desenvolvimento sustentavel e inclusivo do turismo.

Neste ponto, é preciso destacar a importancia da participagdo comunitaria para
robustecer o reconhecimento e o exercicio da paisagem como direito, bem como para
formulacéo e instrumentalizacdo de politicas publicas em qualquer tematica que resvale
na paisagem, notadamente o turismo.

O entendimento da paisagem como expressao do espaco e representacdo da
natureza revela seu papel crucial como ponto de referéncia visual e estético, identificando
e caracterizando a cidade para seus habitantes e visitantes. Para promover uma abordagem
mais equilibrada e participativa nas politicas turisticas, € essencial considerar ativamente
os interesses de todos os envolvidos, tanto interna quanto externamente. Uma politica de
gestdo territorial, centrada na paisagem como elemento central de qualidade de vida e
direito fundamental, é vital para a coesdo entre poder publico, sociedade civil e iniciativa
privada.

A Convencdo Europeia da Paisagem trouxe o papel significativo dos cidad&os na
preservacdo das paisagens, de modo a colocar os anseios da populacdo no centro da
politica territorial, buscando embasar as decisfes relacionadas a administracdo e
valorizagdo das paisagens com a participagdo ativa da comunidade. A compreenséo e

consolidagdo da paisagem como direito individual e difuso requer ndo apenas a
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reestruturacdo da interpretacao legal e a reelaboracdo normativa, mas também a incluséo
das comunidades no planejamento e tomada de deciséo sobre os recortes cénico-visuais
de seu entorno.

Em resumo, a participacdo ativa da sociedade na gestdo da paisagem fortalece o
senso de pertencimento e identidade, contribuindo para cidades mais resilientes e
vibrantes. 1sso se reflete nos processos turisticos, em que a implementagdo em areas
receptoras considera beneficios sociais, riqueza cultural e preservacdo da memoria,
gerando impactos positivos tanto para os residentes quanto para o setor turistico.

Portanto, a valoragéo juridica da paisagem deve refletir os valores imateriais e
intangiveis atribuidos pelos cidaddos aos recortes paisagisticos. Uma abordagem holistica
e participativa é essencial para garantir que a paisagem urbana seja cuidadosamente
gerida e mantida em beneficio de toda a comunidade.

Diante do atual quadro, vé-se que o arcabouco legal nacional possui varios
dispositivos voltados a protecdo paisagistica, porém, sua efetividade é enfraquecida
devido a trés principais desafios. Os dois primeiros, mais graves, sendo 0 nimero um a
falta de coesdo em relacdo ao conceito de paisagem, que dificulta a delimitacéo clara do
objeto de protecdo, uma vez que pode envolver aspectos materiais ligados a natureza,
notabilidade ou patriménio cultural. Em segundo lugar, a fragmentagdo normativa
dispersa as regras em diversos dispositivos, levando ao terceiro, que séo as contraposigoes
na competéncia para sua aplicacéo.

Para resolver os desafios resultantes da distribuicdo de competéncias
constitucionais e da aplicacdo das leis, é essencial desenvolver um modelo regulatério
que reconheca a paisagem como um bem comum e um direito individual e difuso. Isso
assegurara a promocao dos interesses locais, combinando uma legislacdo consistente com
a participacdo da comunidade no processo dindmico de planejamento urbano e na
protecdo paisagistica eficiente.

Para garantir a integridade da paisagem, € necessario adotar uma abordagem
institucional abrangente que leve em conta todos os seus elementos e transversalidades,
dentre elas, o turismo, que deve ser observado como ferramenta de desenvolvimento
social e balizador de protecdo da paisagem, visto que o recorte cénico-visual de uma
localidade receptora é um dos indicadores de autenticidade local que devem funcionar
como ativo para o proprio processo de turistificacao.

Nesse contexto, 0 modelo legislativo brasileiro, especialmente a nivel municipal,

muitas vezes carece de clareza e regulamentacdo adequada, limitando o uso de
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instrumentos consolidados para lidar com a complexidade da paisagem urbana. Essa
estrutura normativa lacunosa e imprecisa demanda uma revisao e aprimoramento das leis
de incidéncia urbanistica que repercutam em direitos difusos e individuais, como a
paisagem. Enquanto isso ndo ocorre, € fundamental interpretar as leis vigentes com a
consciéncia da paisagem como bem comum e direito fundamental exercivel, visando
garantir uma gestdo mais eficiente e equitativa do espaco urbano, atenta a protecao
paisagistica, inclusive para receber de maneira salutar fendmenos desenvolvimentistas

como o turismo.
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