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As obras de infra-estrutura ndo séo, em si, causadoras
de impactos ambientais e sociais expressivos. Mas induzem
processos de desenvolvimento que podem aprofundar as
desigualdades sociais e degradar o meio ambiente,
comprometendo, inclusive, objetivos econdmicos.(...) O uso
do ambiente ndo é obstaculo, mas oportunidade para um
desenvolvimento duradouro, sustentavel.
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RESUMO

BASSO, K. Subsidios para Insercdo do Turismo no Zoneamento Ecologico
Econbmico no Brasil. Setembro, 2004.

O trabalho apresenta subsidios para a elaboracdo de um modelo referencial do
turismo sustentavel, tendo por base o ordenamento territorial, a integracdo das
politicas publicas e as questdes metodologicas afetas ao instrumento Zoneamento
Ecolégico Econbmico (ZEE). Para isso foram analisadas as politicas publicas em
turismo no Brasil, as tematicas propostas nos workshops nacional e regional
conduzidos pelo MMA/SDS, bem como o subsidio metodologico de ZEE proposto pelo
MMA/SDS, alem de conceitos referentes ao ordenamento territorial da atividade,
focalizando a analise sobre a infra-estrutura basica. Como resultado foram geradas
algumas consideracdes acerca da associacdo do ZEE com outros instrumentos de
planejamento do turismo buscando cruzar os dados coletados com o ZEE e a
confirmacdo da importancia da integracdo das politicas publicas no Brasil para a
garantia de um turismo sustentavel no mesmo.

Palavras-chave: Zoneamento Ecolégico Econémico; Ordenamento territorial e

ambiental do Turismo; Politicas Publicas em Turismo; Planejamento integrado.



ABSTRACT

This work presents subsidies for the elaboration of a referential model of sustainable
tourism based on territorial ordering, the integration of public policies and
methodological questions on Ecological-Economic Zoning (ZEE). For this, had been
analyzed: the public policies about tourism in Brazil, the themes’ proposals in national
and regional workshops led by Ministry of Environment/ Department of Sustainable
Development (MMA/SDS), as well as the methodological subsidy of ZEE proposed by
MMA/SDS, besides concepts referred to the territorial ordering of the activity, focusing
the analysis on basic infrastructure. As a result, some considerations came out
concerning the association of the ZEE with other tourism planning instruments in order
to cross data collected with the ZEE and the verification of the importance of the
integration of public policies in Brazil to guarantee the practice of sustainable tourism in
the country.

Keywords: Ecological-Economic Zoning (ZEE); territorial ordering; public
policies about tourism in Brazil; integration of public policies.
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1. INTRODUCAO

O Turismo é uma atividade que se consolidou no século XX, e esta adquirindo
propor¢cdes cada vez maiores dentro da conjuntura atual, marcada pela mundializagéo.
No Brasil, a atividade est4 no auge de seu desenvolvimento e sucesso. Tendo em vista
que ela interfere e exerce influéncias econémicas, sociais, culturais e ambientais sobre
determinado territorio, dentro dos principios da sustentabilidade, conclui-se que a
atividade turistica depende diretamente do ordenamento territorial. Neste caso, pode-
se dizer, em parte, que o sucesso do turismo depende da efetividade do instrumento
de Zoneamento Ecoldgico-Econémico (ZEE), cujo objetivo principal é “contribuir para
que o ordenamento territorial e ambiental seja realizado de forma integrada, com
parametros mais sustentaveis no uso dos recursos naturais e de maneira mais solidaria

e ética no tratamento dos espacos humanos” (VERISSIMO, 2003, p. 456).

A politica nacional de turismo no Brasil passou por varios periodos. Entre os
anos de 1938 a 1957, a politica do turismo ficou restrita a diplomas legais que
regulamentavam venda de passagens aéreas, terrestres ou maritimas e as agéncias de
viagem e turismo. A partir de 1958, a prioridade foi transferida para a ampliacéo e
modernizagdo do parque hoteleiro do pais. Em 1991, porém, o governo federal passou
a considerar o ordenamento territorial como condicdo basica para buscar atender ao
amplo e complexo espaco que a atividade utiliza, ao invés de priorizar a questéao
hoteleira. Contudo, devido ao tratamento superficial da questao territorial, esta ficou

apenas como citacao dentro dos diversos diplomas legais que vieram em seguida.

Em 1991, enquanto o ordenamento territorial era apenas uma retérica dentro da
politica do turismo, comecam os trabalhos de Zoneamento Ecolégico-Econémicos, sob
a coordenacédo geral da Secretaria de Assuntos Estratégicos, ligada a Presidéncia da
Republica (SAE/PR). Durante dez anos, foram elaborados diversos ZEE’s em todo o
Brasil. Mas com a extingdo da SAE/PR, a responsabilidade pela coordenacao e
execucao do ZEE foi transferida ao Ministério do Meio Ambiente (MMA). Em 2001,
como forma de elaborar um diagnostico, avaliacdo e perspectivas da situacao do
Programa ZEE no Brasil, foram realizados sete workshops (sendo dois nacionais e
cinco regionais). Entre os problemas detectados nos encontros, destaca-se a
impossibilidade de compreensdo ampla da realidade nacional através dos inGmeros

ZEE’s elaborados. Permanecia o isolamento e a divisdo das questdes territoriais em



setores sem articulacdo com o sistema de planejamento. E dentre as tematicas
consideradas prioritarias, o turismo aparece como uma questdo a ser incluida no

processo de elaboracdo do Zoneamento.

As diversas contribuicdes dos estados durante os workshops levaram o
MMA (através da Secretaria de Desenvolvimento Sustentavel - SDS) a propor
uma estrutura geral do Programa ZEE, com indicativo de diretrizes metodolégicas
basicas para a elaboracdo desse instrumento no territério nacional. O documento
intitulado Diretrizes metodoldgicas para o Zoneamento Ecoldgico-Econémico
(MMA/SDS, 2001) apresenta a concepcdo geral, os arranjos institucionais, 0s
fundamentos conceituais e as diretrizes para 0s procedimentos operacionais
necessarios a execucao do ZEE. Contudo, do ponto de vista técnico e politico,
foram poucos os avancos na conduc¢do do mesmo. Em termos metodoldgicos,
ndo fica claro no documento como deve ser a avaliacdo do uso do territorio,
considerando a necessidade de integracdo das politicas publicas e do
ordenamento territorial e ambiental (VERISSIMO, 2003, p. 43). E como
instrumento politico, o ZEE depende da superacdo da fragmentacdo no contexto
do processo de planejamento® e de formulacdo de politicas publicas. Ou seja,

1 Planejamento = planejar consiste analisar uma realidade e condicionar as agdes ao problema, sendo um processo sistematico e
flexivel de prevencdo do rumo dos acontecimentos. Considerado como trabalho de preparagdo e elaboragdo por etapas, com
bases técnicas, de politicas, planos, programas e projetos com objetivos definidos, na licdo de Eros Roberto GRAU (1983. p.2), “é
0 planejamento que procura ordenar, sob 0 &ngulo macroecondmico, 0 processo econdmico, para melhor funcionamento da ordem
social em condi¢Bes de mercado”. Ele ndo € um fim em si mesmo e sim um meio para trazer mudangas quantitativas e
qualitativas. Envolve riscos, pois planejar sem ter claro o objetivo que se pretende alcangar traz como conseqliéncia a
maximizacao dos problemas (MOLINA, 2001, p. 60-62). Neste sentido, o planejamento deve ser compreendido e analisado em seu
contexto como um fator dindmico, estando estritamente relacionado com as caracteristicas do meio onde se pretende executa-lo.
Planejar demanda um tempo determinado, que pode variar muito de acordo com o objeto analisado, podendo ser de curto, médio
e longo prazo. As informacdes se divergem no que diz respeito a determinagéo destes prazos dentro do planejamento. Para este
trabalho (considerando o tema em questdo e a andlise pratica do planejamento nacional, em seu sentido macro), considero como
prazo minimo ideal o periodo de dez anos, acreditando na impossibilidade de se alcancar e medir resultados que englobem sua
complexidade e seu grau de integragdo com o meio ambiente em periodo inferior a este.

Planejamento do turismo = O planejamento turistico pode ser conceituado como agéo intervencionista que, por instrumentos
legais proprios, visa ordenar o patrimonio turistico, os investimentos setoriais, a qualidade dos servigos e o incremento do
consumo. Segundo FERRAZ (1992, 54-59), no turismo brasileiro a intervencdo estatal vem ocorrendo sistematicamente sob as
modalidades de indugéo e controle e, esporadicamente, sob a de participacdo. Ha normas intervencionistas de controle sobre uso
e ocupacdo dos atrativos naturais e culturais e sobre a producdo de servigos turisticos e existem normas de indugdo para
investimentos no setor e para ampliacdo do consumo dos servigos turisticos. Normalmente na etapa de elaboracéo de planos de
turismo, a percepgao do futuro é realizada por meio de métodos de progndstico, 0 que o torna extremamente fragil, considerando
que em muitas ocasies 0s métodos se baseiam em informagdo manipulada. Deste modo, é muito arriscado estabelecer
estratégias para alcancar um determinado estagio futuro, do que decorre que o planejamento do turismo se encontra orientado
para o gigantismo e posterior atrofiamento do sistema provocando seu colapso. Ao elaborar uma imagem do futuro o planejamento
mostra tendéncias deterministas e probabilistas. Resulta imprescindivel que o sistema seja objeto de estudo como um todo e que
se afete como tal nos momentos das decisdes e da atuagéo.Nesse sentido, configura-se 0 Zoneamento Ecol6gico-Econdmico um
importante instrumento para o planejamento da atividade como um todo, principalmente no que tange ao ordenamento territorial.

2



depende de uma complexa articulacdo politico-institucional no processo de
tomada de decisdo, como forma de integrar os dominios econémicos, sociais e

ambientais no territorio.

Como se observa existem entraves técnicos e politicos para a conducéo do
ZEE e, por conseguinte, a interface da atividade turistica ainda nao foi
contemplada pelo instrumento. O maximo que se obteve neste sentido foram
workshops celebrados pelos Ministérios do Turismo e do Meio Ambiente para a
elaboracdo das diretrizes preliminares para criagdo de uma “Agenda ambiental
para o turismo”, que teve inicio em mar¢co de 2004 e até o momento nao foi
oficialmente publicada. No documento preliminar aparece o instrumento ZEE
como uma das interfaces importantes a ser considerada nas acdes de ambos o0s
Ministérios.

Mas se por um lado existem entraves técnicos e politicos para conducédo do
ZEE e, por conseguinte, para a inser¢cdo da atividade turistica, por outro existem
equivocos entre planejamento turistico e politicas de turismo, e confusdo em
considerar politicas urbanas, que sao fundamentais para diversas atividades,
entre elas turismo, como sendo politicas do turismo. Como resultado, existe a
ineficiéncia tanto de politicas quanto de planos para esse setor e a certeza da
total dependéncia de demais politicas publicas para o sucesso da atividade
turistica. Isso fica claro quando se observa que as conquistas para o Turismo no
Brasil ficam quase que relegadas as ac¢des parciais, que na maioria das vezes
sao direcionadas a questdo hoteleira e/ou para embasar financiamentos e linhas

de créditos para o setor.

Pelo exposto, este trabalho visa contribuir para ampliar o processo de
integracdo do planejamento, formulacdo de politicas publicas e articulagdes
politico-institucionais, tendo a atividade turistica como ponto focal. O ZEE seré o
instrumento de analise porque visa o ordenamento territorial, que € a expressao
das politicas econdmicas, sociais, culturais e ecolégicas integradas, as quais

sdo a base do turismo sustentavel.

O trabalho é dividido em quatro partes. A primeira consiste da revisdo

bibliografica sobre origem, finalidades e caracteristicas do instrumento ZEE, bem
3



como mostra as demandas tematicas e metodoldgicas dos estados brasileiros dentro
do atual Programa ZEE, a partir da andlise realizada por VERISSIMO (2003). A
segunda parte apresenta um histérico e uma avaliacdo da politica nacional do
turismo. A terceira exibe de forma sucinta o modelo referencial teérico do turismo de
Méario Carlos BENI (2001) desenvolvido sob o enfoque da Teoria Sistémica. A quarta
parte consiste da elaboracdo de diretrizes para construcdo de um Modelo

Referencial do Turismo Sustentavel para ZEE.

A construgdo do Modelo Referencial do Turismo Sustentavel para ZEE foi
baseada a partir do marco referencial e das premissas definidas na tese de
VERISSIMO (2003) e do Modelo Referencial de BENI (2001).

Os marcos referenciais utilizados para a construcdo do Modelo foram:
desenvolvimento sustentavel; visdo sistémica; integridade ecoldgica e cultural; e
participagdo. As premissas foram: adocdo integrada das politicas publicas;
utilizacdo simultanea das unidades territoriais e ambientais do ZEE; tratamento
integrado das questdes urbanas, rurais e manutencdo dos sistemas naturais.
Através destes, foi possivel inserir o tema turismo dentro das tematicas

prioritarias do programa ZEE.

Em seguida, foi utilizado o modelo referencial do turismo de BENI (2001), -
com énfase na infra-estrutura -, para elaborar um modelo referencial de turismo
sustentavel a ser inserido no ZEE. Foram definidos os temas de interesse para o
turismo e o ZEE no que diz respeito a infra-estrutura. O enfoque dado a esta
questao — infra-estrutura - em oposicao a outras de extrema importancia para a
atividade (como atrativos turisticos, por exemplo) foi aleatorio, buscando

prioritariamente aplicar a metodologia.

A parte final do capitulo apresenta as conclusées sobre o que enfocar no:
planejamento, para que o0 turismo seja visto no longo prazo; nas politicas
publicas, para que a atividade seja sustentavel, e no ZEE, para que o
ordenamento territorial e as questdes ambientais relativas ao turismo sejam

contemplados pelo instrumento.



2. OBJETIVOS

2.1 Objetivo geral
Subsidiar a elaboragéo do instrumento Zoneamento Ecolégico-Econémico (ZEE)

a partir das demandas da atividade turistica.

2.2 Objetivos especificos
« Apresentar panorama do Turismo no Brasil com enfoque no seu planejamento,

nas suas politicas publicas e nos equivocos de implementacéo dessa atividade;

« Elaborar diretrizes para construgdo de um modelo referencial do turismo

sustentavel voltado para o Zoneamento Ecoldgico-Econdmico (ZEE).

3. METODOLOGIA

O trabalho de pesquisa foi desenvolvido envolvendo quatro etapas. A
primeira consistiu na elaboracdo e planejamento do projeto, e na coleta de
dados. Foram coletados? livros, cds, revistas, leis, decretos, artigos cientificos e
teses, entre estes os resultados dos workshops e as Diretrizes para elaboracéao
de ZEE publicados pelo MMA; alguns relatorios de ZEEs ja elaborados e/ou em
fase de elaboracdo como o ZEE do Baixo Rio Parnaiba; a tese de doutorado de
Ménica Verissimo, Metodologia de Zoneamento Ambiental, desenvolvida tendo
como area de estudo a Area de Preservacio Ambiental (APA) Gama Cabeca-de-
Veado — Distrito Federal; além de um apanhado de documentos publicados pelo
Instituto Brasileiro de Turismo (EMBRATUR).

A segunda etapa consistiu nha analise dos dados e revisdo bibliogréafica
sobre origem, finalidades e caracteristicas do instrumento ZEE, no que levou a
necessidade de apresentar as demandas teméaticas e metodoldgicas dos estados
brasileiros dentro do atual Programa. O principal objetivo nesta etapa foi verificar

todas as finalidades que se atribuem ao instrumento ZEE e o porqué dele ndo ser

2 Com o auxilio fundamental de Ménica Verissimo que ndo s6 me orientou em todo este processo, como confiou -me
documentos imprescindiveis para esta pesquisa.



largamente utilizado no Brasil. Em dez anos de ZEE (1991-2001) o MMA/SDS
constatou que apenas 11% do pais tinha efetivado o ZEE. Nesse caso, era
importante verificar por quais motivos o instrumento foi tdo pouco utilizado.
Outros pontos levantados foram as demandas tematicas e metodolégicas atuais a
serem contempladas pelo Programa ZEE. A questdo do ordenamento territorial e
as questdes ambientais foram a base para analise do turismo neste trabalho.
Para essa parte, o documento de referéncia foi uma tese de doutorado
(VERISSIMO, 2003).

Por outro lado, num terceiro momento, foram analisadas todas as
publicacdes e dados encontrados com referéncia a histéria das politicas publicas
do turismo no Brasil com objetivo de verificar acdes direcionadas a questédo
ambiental e de ordenamento territorial; e verificar prioridades das politicas
publicas buscando definir um perfil das mesmas até o momento atual. Entre os
documentos que embasaram esta pesquisa, o livro de Cassia CRUZ (2001) se
destaca devido a definicdo, pela autora, de trés momentos na histéria das
politicas, apresentados no decorrer desta monografia. Alguns dos pontos
analisados foram: falta de clareza e abordagem limitadas em relacdo aos
aspectos do turismo; dificuldade de integrar politicas; e a atencdo que é dada na
infra-estrutura urbana. A partir deste contexto, buscou-se verificar como a
questdo ambiental e o ordenamento territorial do turismo sdo vistos ao longo
dos anos. Esta etapa termina com a apresentacao do referencial tedrico do
turismo no que concerne a Teoria Sistémica. Para esta abordagem, foram
tomadas como base publicacdes de Mario Carlos BENI®, que definem um
Modelo Referencial do Turismo no Brasil.

A gquarta etapa tratou da elaboracdo de diretrizes para construcdo de um
Modelo Referencial para o Turismo Sustentavel. Para a construcéo dessas diretrizes

foram considerados, de um lado, o resultado das analises realizadas em torno da

3 BENI, Mario Carlos. Andlise estrutural do turismo. 4.ed. rev. S&o Paulo: SENAC, 2001.

Politica e Estratégia do desenvolvimento regional. Planejamento integrado e sustentavel do turismo, Turismo em
Andlise, 1999, Vol.10, No. 1, pp. 7- 17

Politica e estratégia do desenvolvimento regional: roteiro metodolégico com base na instrumentagdo e
operacionalizagdo do SISTUR (Sistema de Turismo aplicado ao projeto costa oeste-Estudo de caso), Turismo: visdo e acao,
Ano 2, No. 3. 1999, pp, 51-70



tematica de ZEE (segunda etapa da pesquisa); e do outro, o resultado das analises
sobre as politicas federais de turismo e seu Modelo Referencial (BENI, 2001).
Apresentando os elementos e diferentes variaveis do sistema de turismo,
buscou-se direcionar a andlise para a infra-estrutura tendo em vista a
constatacdo das acOes governamentais neste sentido. Para esta parte, foram
definidos os itens de infra-estrutura que tém relacao direta com o ordenamento
territorial, uma vez que esta é a ténica do instrumento ZEE.

Contrapondo-se as duas etapas anteriores (segunda e terceira) e definindo as
demandas de turismo em relacdo ao ZEE, buscou-se elaborar o Modelo,
considerando os principios basicos que norteiam as metodologias de Zoneamento;
as Diretrizes metodologicas para ZEE do MMA/SDS (2001); as lacunas tematicas e
metodoldgicas dos workshops nacional e regional ocorridos sobre o ZEE; a
metodologia de Zoneamento Ambiental (VERISSIMO, 2003); e a metodologia de
turismo (BENI, 2001).

4. O INSTRUMENTO ZONEAMENTO ECOLOGICO-ECONOMICO NO BRASIL

4.1. Finalidade do instrumento

O Zoneamento Ecolégico-Econbmico, também chamado de Zoneamento
Ambiental (ZA), visa subsidiar as politicas publicas de planejamento e gestdo urbana,
rural e das areas preservadas/protegidas. Segundo BECKER (1996, 181-193), a
finalidade do ZEE é dotar o Governo das bases técnicas para espacializacdo das
politicas publicas visando o ordenamento territorial. Por sua vez, “a ordenagédo do
territério € entendida como expressdo espacial das politicas econémicas, social,
cultural e ecolégica.” (BECKER, 1996, 189) Observa-se, portanto, que o0
Zoneamento Ecolégico—Econémico (ZEE) € um instrumento técnico e politico de
planejamento, que oferece informacdes ao poder publico e demais setores e
representacdes, através de levantamentos de dados fisicos, socioecondémicos e
culturais de um dado territério, constituindo um diagndstico onde sédo assinaladas
regras de uso e ocupacao do espaco. A0 mesmo tempo, visando compatibilizar o

crescimento econémico e a protecado dos recursos naturais e biodiversidade, o ZEE
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tem o papel de dividir o territrio em zonas, de acordo com as necessidades de
conservacao e recuperacdo natural e com os principios do desenvolvimento

sustentavel.

“Abaixo, de forma resumida, as principais finalidades do instrumento
ZEE: Instrumento técnico e politico de planejamento; Instrumento
para racionalizar a ocupacdo dos espacos e redirecionar as
atividades; Subsidio as estratégias e acOes para elaborar e executar
planos regionais em busca do desenvolvimento sustentavel; Primeira
etapa do processo de planejamento, destinada a diagnosticar e
configurar estratégia de planejamento global, assinalando regras;
Instrumento que visa otimizar os usos dos espacos e politicas
publicas; Instrumento para dotar o Governo das bases técnicas para
espacializar as politicas publicas, visando ordenacéo territorial;
Instrumento para propor ordenamento que possibilite subsidiar
politicas publicas de planejamentos governamentais, voltadas as
estratégias de desenvolvimento regional; Instrumento que visa
compatibilizar interesses econdmicos, melhoria das condicdes
sociais das populacBes, conservacdo e manejo dos recursos
naturais e gerenciamento responsavel do territorio.” (VERISSIMO,
2003:13)

4.2. O ZEE no Brasil: histérico

A historia do ZEE no Brasil tem inicio em 1981, com sua citagdo compondo um
dos instrumentos de planejamento ambiental apresentado pela Politica Nacional de
Meio Ambiente (Lei n. 6.938, de 31/08/81). Porém, o interesse pelo Zoneamento
Ecologico-Econdmico do territério cresce apenas na década de 90, quando foram
criados o Programa de Zoneamento Ecolégico Econdmico do Territorio Nacional
(PZEE), a Comissdo Coordenadora do Zoneamento Ecolégico Econémico do Territério
Nacional — CCZEE (Decreto n° 99.540/90) e o Grupo de Trabalho para orientar a
execucdo do ZEE (Decreto n° 99.193/90).

Atualmente, os trabalhos de Zoneamento sdo executados basicamente pelos
estados, a depender de seu interesse. A coordenacdo dos programas de ZEE foi
alterada. A SAE/PR foi extinta, transferindo a atribuicdo do ZEE para o Ministério do
Meio Ambiente (Medida Proviséria n® 1.911/99). A Secretaria de Politicas para o
Desenvolvimento Sustentavel (SDS) € a responsavel por coordenar o ZEE no territorio

brasileiro.



Com o objetivo de formular um programa de acbes compartilhadas, a SDS

lancou uma estrutura geral para o ZEE no Brasil*, como inicio de um processo de

articulagéo institucional, criando um consorcio entre instituicdes denominado Consorcio

ZEE/Brasil. A principio, fazem parte desse consorcio: a Secretaria de Politicas para o

Desenvolvimento Sustentavel (SDS); o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos

Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA); a Companhia de Pesquisas de Recursos

Naturais — Servico Geoldgico do Brasil (CPRM); a Empresa Brasileira de Pesquisas

Agropecuéria (EMBRAPA); o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE); e a

Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

De forma resumida, é apresentado em seguido um quadro com um resumo

histérico do ZEE no Brasil. (Figura 1)

FIGURA 1 — RESUMO HISTORICO DO ZONEAMENTO ECOLOGICO ECONOMICO NO BRASIL

(1981 — 2000)

HISTORICO DO ZONEAMENTO AMBIENTAL NO BRASIL
Ano Observagoes

1981 O Zoneamento Ambiental surge no Brasil como um dos instrumentos de planejamento ambiental inscrito na Politica

Nacional de Meio Ambiente (Lei n? 6.938, de 31/08/81 — artigo 9° inciso I).
1981a | O termo Zoneamento passa a ser empregado para trabalhos que contemplavam o ambiente natural de um lado, e as

1988 atividades humanas de outro.

1988 Inicio dos trabalhos de Zoneamento Ambiental no Brasil, dentro de uma escala mais regional. O Programa Nossa
Natureza (1988), criado pelo Decreto n® 96.044, de 12/10/88, sugere que os trabalhos de Zoneamento Ambiental
deveriam ser conduzidos para todo o Territério Nacional. O objetivo dessa proposta era conter a ocupagao desordenada
do territorio nacional e 0s prejuizos dela decorrentes. Adota-se o termo Zoneamento Ecoldgico-Econdmico — ZEE
para distinguir dos demais Zoneamentos Ambientais que estavam sendo conduzidos no Brasil. Foi com base no
Programa Nossa Natureza, e alguns trabalhos realizados no exterior e no pais, que se iniciou a discussdo da base
conceitual do chamado Zoneamento Ecol6gico-Econdmico — ZEE.

1990 Criacdo do Programa de ZEE do Territorio Nacional (PZEE) e do Grupo de trabalho para orientar a execugdo do ZEE
(Decreto 99.193/90);

Criacdo da Comissao Coordenadora do ZEE do Territorio Nacional (CCZEE, 1990), instituida pelo Decreto n® 99.540 de
21/09/90.

1991 Criag¢do do Programa de Zoneamento para Amazonia Legal — PZEEAL.

1992 a | Elaborag&o de Zoneamentos pelos Estados, a depender dos seus interesses, seja em termos de parcerias, seja ao nivel

1998 de coordenacdo e/ou execucdo dos trabalhos.

1998 Fortalecimentos dos Zoneamentos através do Banco Mundial (PPG7) que, liberando recursos para este fim, atribuiu a
sua execucdo aos Estados.

1999 Extingdo da SAE/PR (Medida Provisoria n® 1911-8/99 de 29/07/99, Art. 19, inciso XI); Transferéncia das atribuicdes do
ZEE para 0 Ministério do Meio Ambiente (Medida Provisoria n® 1911 - 8/99 de 29/07/99, Art. 14, inciso XII, item f, que
dispde sobre a organizacdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios e atualizada pela Medida Provisdria n® 1999 -
13 de 14/12/99). Alocacéo do ZEE dentro da Secretaria de Politicas para o Desenvolvimento Sustentavel — SDS.

2000 Inclusdo do ZEE no Plano Plurianual do Governo Federal para periodo 2000 — 2003

Fonte: VERISSIMO, Ménica. Metodologia de Zoneamento Ambiental. Area de estudo: APA Gama-Cabeca de Veado. UNB/ ECO, 2003.
Tese (doutorado) p.11

4 PROGRAMA ZONEAMENTO ECOLOGICO ECONOMICO - Diretrizes metodoldgicas para 0 zoneamento ecoldgico
econdmico do Brasil. - Brasilia; MMA/SDS, 2001. 110p.
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Em 2002, o Presidente Fernando Henrique Cardoso, através do decreto n°
4.297, de 10 de julho de 2002, regulamenta o art. 9, inciso Il, da Lei n°® 6.938, de 31
de agosto de 1981, estabelecendo critérios para o Zoneamento Ecoldgico-

Econbmico do Brasil — ZEE, quais sejam:

Art. 2° O ZEE, instrumento de organizacdo do territério a ser
obrigatoriamente seguido na implantacdo de planos, obras e atividades
publicas e privadas, estabelece medidas e padrGes de protecdo ambiental
destinados a assegurar a qualidade ambiental, dos recursos hidricos e do
solo e a conservacdo da biodiversidade, garantindo o desenvolvimento
sustentavel e a melhoria das condi¢des de vida da populacéo.

Art. 3° O ZEE tem por objetivo geral organizar, de forma vinculada, as
decisGes dos agentes publicos e privados quanto a planos, programas,
projetos e atividades que, direta ou indiretamente, utilizem recursos
naturais, assegurando a plena manutencdo do capital e dos servigos
ambientais dos ecossistemas.

Paragrafo dnico. O ZEE, na distribuicdo espacial das atividades
econdmicas, levara em conta a importancia ecoldgica, as limitacdes e as
fragilidades dos ecossistemas, estabelecendo vedacdes, restricBes e
alternativas de exploracdo do territorio e determinando, quando for o
caso, inclusive a relocalizacdo de atividades incompativeis com suas
diretrizes gerais.

Segundo o Decreto n. 4.297/02:

Art. 4° O processo de elaboragdo e implementagéo do ZEE:

| - buscara a sustentabilidade ecolégica, econdmica e social, com vistas a
compatibilizar o crescimento econémico e a protecdo dos recursos
naturais, em favor das presentes e futuras geracdes, em decorréncia do
reconhecimento de valor intrinseco a biodiversidade e a seus
componentes;

Il - contard com ampla participacdo democrética, compartilhando suas
acles e responsabilidades entre os diferentes niveis da administracdo
publica e da sociedade civil; e

Il - valorizara o conhecimento cientifico multidisciplinar.

Em termos de conteudo, fica definido que:

Art. 11. O ZEE dividira o territério em zonas, de acordo com as
necessidades de protecdo, conservacdo e recuperacdo dos recursos
naturais e do desenvolvimento sustentavel.

Paragrafo Unico. A instituicdo de zonas orientar-se-a pelos principios da
utilidade e da simplicidade, de modo a facilitar a implementacao de seus
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limites e restricbes pelo Poder Publico, bem como sua compreensao
pelos cidadaos.

obrigatoriamente observar:

| — um diagndstico dos recursos naturais, da socioeconémia e do marco
juridico-institucional, com itens como: unidades dos sistemas ambientais,
potencialidade e fragilidade natural potencial, indicacdo de corredores
ecoldgicos potenciais e efetivos, tendéncias de ocupacdo e articulagdo
regional, condi¢cdes de vida da populagdo, incompatibilidades legais e
areas institucionais.

Il - informacdes constantes do Sistema de Informacdes Geograficas,
gerando produtos em escala 1:250.000 ou maiores e reunindo-as e
compatibilizando-as em um Unico banco de dados.

Il - cenérios tendenciais e alternativos.

IV - diretrizes gerais e especificas, contendo obrigatoriamente: atividades
adequadas a cada zona e os critérios orientadores de cada uma delas;
necessidades de protecdo ambiental e conservacdo das aguas, do solo,
do subsolo, da fauna e flora e demais recursos naturais renovaveis e nao-
renovaveis; definicdo de &reas para unidades de conservagdo; medidas
destinadas a promover, de forma ordenada e integrada, o
desenvolvimento ecolégico e economicamente sustentavel, medidas de
controle e de ajustamento de planos de zoneamento de atividades
econOmicas e sociais resultantes da iniciativa dos municipios; planos,
programas e projetos do governo federal, estadual e municipal; bem como
suas respectivas fontes de recursos, dentre outros.

4.3. Estado atual do Zoneamento Ecolégico-Econémico no Brasil

Ainda conforme Decreto n. 4.297/02, a definicdo de cada zona deve

Apbés a extincdo da SAE/PR, a responsabilidade pela coordenacdo e

execucdo do ZEE passou para o MMA, através da Secretaria de Politica para o

Desenvolvimento Sustentavel (MMA/SDS). Como medida inicial, a SDS decidiu

elaborar um diagnéstico da situacdo do Programa ZEE. Assim, em junho de 2000,

foram apresentadas as experiéncias de ZEE's, executados a época da coordenacédo

da SAE-PR. Inicialmente foi realizado o workshop “Dez anos do Programa

Zoneamento Ecologico-Econémico no Brasil: Avaliacéo e perspectivas”. Os objetivos

do encontro foram:

Recuperar as informacdes dos trabalhos de Zoneamento no pais;
Avaliar a situacao atual do Zoneamento no pais;

Definir tendéncias;

Integrar os participantes;

Inserir o Programa no processo de planejamento;
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Dar visibilidade junto aos tomadores de deciséo;

Divulgar os trabalhos ja realizados;

Incentivar os estados a fortalecer os programas estaduais;

Apresentar o Projeto ZEE Brasil elaborado pela SDS/MMA;

Formar a rede ZEE.

Através de uma analise dos produtos de ZEE pelos estados e da conducao

do processo de Zoneamento no Brasil, desde sua implantacdo, foram detectados

problemas, os quais foram apontados pelo SDS/MMA, na ocasidao do encontro, quais

sejam:

O programa gerou uma série de ZEE's regionais fracionados e dispersos,

utilizando metodologias diversificadas, 0 que impossibilita uma

compreensao ampla da realidade nacional, ou seja:

ZEE parciais em areas escolhidas por critérios os mais variados, sem
uniformizacéo;
Descontinuidade e sobreposicao de areas;

Diferentes metodologias: SAE-PR/MMA, PRODEAGRO, IBGE,
PANTANAL, EMBRAPA,;

Estudos realizados em diferentes épocas ao longo de 10 anos com
impossibilidade de compara-lo;
Perda de dados por caducidade, extravio e falta de divulgacéo;

Grande quantidade de dados néo digitalizados;

Isolamento e setorizacdo, sem articulacio com o sistema de

planejamento.

Ndo havia disponivel um Zoneamento em escala compativel com as
necessidades do planejamento do Governo Federal. Verificou-se existir
apenas dois macro-diagnosticos referentes a Amazénia Legal e a Zona

Costeira além de uma dispersa base pré-existente e dados tematicos;
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= Dificuldade de acesso aos dados existentes;

= Desarticulagao entre executores e fontes de financiamento

Em seguida, foram realizados cinco workshops regionais e mais um nacional
para verificar os problemas e as demandas sobre o ZEE. Como resultado foi publicado
um documento para servir de base para os trabalhos de ZEE, intitulado Diretrizes
Metodologicas para o ZEE do Brasil. Este documento apresenta a estrutura geral do
Programa, delineando a concepcédo geral, os arranjos institucionais, os fundamentos
conceituais e as diretrizes para os procedimentos operacionais metodoldgicos basicos
para a elaboracao do ZEE no territrio nacional.

Ainda segundo o documento, o programa ZEE tera, a principio, duas dimensoes:
o Projeto ZEE Brasil, com visdo nacional, e os Projetos de ZEE's regionais e
estaduais. Apesar dos produtos serem em escalas diferentes, a idéia € existir
correlacdo e complementacdo de informagbes. O ZEE serd executado através de
quatro fases de trabalho que abrangem: Planejamento do Projeto; Diagndstico

Ambiental; Progndstico; e Implementacéo.

Para a fase de Planejamento foi elaborada uma proposta das diretrizes
metodoldgicas basicas de ZEE, pelo MMA/SDS. O documento correspondente é
Diretrizes metodoldgicas para 0 Zoneamento Ecoldgico-Econdmico. Este se constitui
ponto de partida para orientar articulagcdes politico-institucionais necessérias a sua
viabilizagcéo, identificar as demandas técnicas, financeiras, institucionais e sociais,
mobilizar os recursos financeiros e humanos indispensaveis a execucdo do

Zoneamento.

A seguir serdo apresentadas as diretrizes para o projeto ZEE Brasil’, de
maneira resumida, segundo VERISSIMO (2003, p. 33 a 35).

4.3.1. Diretrizes para o projeto ZEE Brasil

A. Aspectos conceituais :

e O ZEE Brasil deve enfrentar o desafio conceitual de superar a contradicdo
desenvolvimento-meio  ambiente, articulando, em termos metodolégicos e

5 Este material € resumo elaborado por VERISSIMO (2003) do documento’Diretrizes metodoldgicas para ZEE (MMA, SDS,2001b).
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operacionais 0 entendimento dessas dimensfes presentes, concretamente no
territorio;

A andlise das formas de atuacdo do homem sobre o meio fisico-biético deve
levar em conta as crescentes injuncdes econémicas e politicas extra locais,
ultrapassando as concepgdes inventariais de levantamento dos recursos e dos
padrfes de uso que marcam, ainda hoje, os procedimentos operacionais dos
estudos ambientais;

O conceito de ‘pressdo antropica’ deve ser reavaliado a luz de um complexo de
interesses e decisdes com base nas esferas politicas, econdmicas, social e
cultural presentes na sociedade ao longo do tempo. A concepg¢do naturalizada
do meio ambiente deve ser substituida pela leitura de um espaco geogréfico
interpretado como reflexo de processos naturais e como resultado de relagdes
operadas no interior da sociedade.

B. Procedimentos operacionais :

O ZEE Brasil deve ser executado através de quatro fases de trabalho: Planejamento
do Projeto: Diagnostico Ambiental; Prognéstico; e Implementacao;

A organizacao do Programa ZEE é feita através de consulta publica e envolvimento de
segmentos sociais e respectiva abertura a participacdo deve ter carter permanente;

O diagndstico ambiental ndo parte de levantamento aleatorio e exaustivo de dados
disponiveis, sendo orientado para objetivos previamente discutidos e fixados. Além
disso, ele detém procedimentos especificos de correlagdo e sintese de informacdes
que propiciam consulta e atualiza¢do na definicdo dos cenérios;

O objetivo principal do ZEE ndo necessita de mapeamentos sistematicos de
detalhamento, o que o inviabilizaria em termos econémicos e em tempo de execuc&o;

O progndstico devera elaborar, a partir da correlagdo das informacdes, a situacéo
atual e os cendrios de tendéncias, as unidades integradas propostas e as zonas de
planejamento;

A fase de planejamento é composta das seguintes atividades: articulagao institucional;
mobiliza¢do de recursos; identificacdo de demandas (principais agentes envolvidos e
problemas ambientais e sécio-econdmicos); analise e estruturagao das informagcoes; e
consolidagéo do Projeto (detalhamento dos objetivos e orientagdo programatica de
acordo com as diretrizes gerais do Programa ZEE e areas prioritarias de diagnéstico);

A fase de diagnostico deve contemplar uma integracdo sistematizada das analises
setoriais. Os niveis diferenciados de integragdo sdo:

+ Meio fisico-bi6tico = devera contemplar analise integrada do ambiente natural,
para construir unidades naturais e detectar integridade dos sistemas naturais
com suas potencialidades e limitagbes. A correlacdo de sintese interdisciplinar
permite identificar arranjos espaciais pela convergéncia de semelhancas de seus
componentes fisicos e hidticos e de sua dindmica constituindo os sistemas
ambientais. S&o produtos de sintese: a) as unidades dos sistemas ambientais
naturais (suas potencialidades e fragilidades); b) avaliacdo qualitativa da
integridade dos sistemas naturais (equilibrio ecoldgico), através da determinagao
de &reas para manutencdo da biodiversidade existente dentro das unidades,
permitindo que 0s processos ecoldgicos e seus servicos ambientais se
mantenham;

+ Dindmica sécio-econdmica = devera contemplar a dindmica da ocupacéo
territorial € 0 uso dos recursos naturais, considerando a forma como a ac¢éo dos
agentes sociais se manifesta no territério. A unidade de pesquisa € o municipio.
Os produtos de sinteses sdo: a) tendéncias de ocupagdo e articulagdo regional
(énfase na rede urbana e suas areas de influéncia, bem como na infra-estrutura
de circulagdo e comunicagdo); b) indicadores sociais agregados (espacializacdo
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de indicadores sociais bhasicos, com destaque para renda, salde e educacdo da
populacéo);

Diagndstico da organizacdo juridico-institucional = devera ser analisado
através de trés dimensoes referentes:; a) analise das malhas administrativas e
ambientais que dividem o poder no territério nacional; b) aos planos, programas
e projetos que influenciam o uso atual e futuro do territério; e ¢) a discussdo das
formas juridicas e institucionais de implementagdo do Zoneamento;

Situacdo atual = proporciona subsidios para analisar limitaces e
potencialidades naturais e socioecondmicas. Este diagnostico apresenta niveis
de conflitos e tipos de problemas segundo as unidades territoriais. Desse modo,
sdo estabelecidos pardmetros para classificar a situacdo quanto ao
desenvolvimento e meio ambiente do pais segundo: a) efeitos das politicas
plblicas de desenvolvimento econdmico e ocupacdo; b) presenca de eixos
induzidos ou estimulados por politicas puablicas de desenvolvimento e de meio
ambiente; c) efeitos antagdnicos entre politicas publicas de desenvolvimento e
meio ambiente; d) articulagdes entre politicas publicas de meio ambiente; €)
efeitos de programas multilaterais, desenvolvidos com agéncias de cooperacéo
técnicas e financeiras. A partir da andlise da situagdo atual é necessario
proposicdo de cenarios com indicacdes de intervengdes.

o Na fase de prognostico sdo discutidas as possibilidades e condicdes do Zoneamento tornar
norma legal efou programatica. As principais atividades nesta fase s&o:

*

Proposicdo das unidades de intervencéo = as unidades de intervencéo sdo areas
delimitadas em funcdo da correlagdo dos produtos sintéticos gerados nas fases
anteriores. As diferentes unidades de intervencdo irdo constituir um plano de
informag&o do banco de dados;

Cenarios = visam apresentar as tendéncias de evolucdo de longo prazo. Para tal, 0
Zoneamento devera quantificar e representar grafica e em termos cartogréficos os
efeitos ambientais de simulagBes propostas sobre a situacdo atual, avaliando os
impactos e medidas para seu incremento. Os cenarios apresentam uma projegao no
espaco de politicas sociais, ambientais e econdmicas, devendo contemplar as fases
de implementagdo das acdes propostas com cronograma de agdes de curto, médio e
longo prazo com indicagBes para avaliacdo, acompanhamento e gestdo das
propostas sugeridas;

Zonas e proposicdo de diretrizes gerais e especificas = as unidades de
intervengdo poderdo ser repartidas em funcdo de: a) drgdos que desempenham
acBes na regido geografica em que esta inserida cada unidade; b) planos projetos e
programas em desenvolvimento na area geografica, em que estd inserida cada
unidade; c) aspiragBes do poder publico federal, estadual, frentes de investimentos
privados para o desenvolvimento; d) compatibilidade entre a intervencéo requerida e
os investimentos do PPA em programas na area social, infra-estrutura econémica,
conservacdo dos recursos naturais, entre outros.  Este processo dara origem as
zonas ecoldgico-econdmicas estabelecidas a partir do arranjo das unidades de
intervenco. De modo geral, as diretrizes devem contribuir para: elevar o
conhecimento técnico-cientifico da realidade, capacitar gestores pablicos, ordenar e
planejar a expansao dos setores agricola e industrial, controlar e mitigar
repercussdes negativas da infra-estrutura vidria, orientar aplicacdo de
investimentos publicos, subsidiar implantagdo e gerenciamento de unidades de
conservacdo, subsidiar decisbes de projetos e programas de ampliacdo de infra-
estrutura; subsidiar solugdes alternativas para aproveitamento dos recursos naturais e
propor atividades produtivas que atendam as necessidades de melhoria das
condi¢Oes de vida da populacéo e fortalecam a economia regional.
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A fase de subsidios a implementacéo do Zoneamento deve considerar os aspectos legais
e programaticos da normatizagéo, bem como sua integracéo aos planos de gestao;

Em relacdo a Gestao, 0 Zoneamento ndo se limita a disciplinar o uso do territério e indicar
unidades restritivas de preservagdo, mas considera 0 processo de ocupacdo e de
desenvolvimento, propondo alternativas e diretrizes programaticas;

Em relagdo ao banco de dados do Zoneamento, este devera apresentar as categorias
(com os planos de informacdo correspondentes), os produtos de integragdo parciais
(diagndsticos), a situacdo atual, as unidades de intervencdo, 0s cenarios, as zonas e,
principalmente, possibilitar o processo de consultas espaciais e atualizacdo dos dados e
das informac0es existentes.

4.3.2. Tematicas de interesse das regifes brasileiras para constarem no ZEE

A partir dos workshops elaborados pelo MMA/SDS, foram tracadas as

tematicas de interesse das regides para o ZEE, listadas por VERISSIMO (2003,

39), conforme segue:

Participacao;

Biodiversidade e servicos ambientais;

Ocupacdo territorial e gestdo dos recursos naturais;
Zoneamento e politicas publicas;

Organizac¢do urbano-regional no contexto do ZEE;

Recursos hidricos;

Desertificagéo;

TURISMO®;

ZEE e estrutura produtiva;

Estratégias de recuperacao e uso sustentavel da mata atlantica;
Construcéo da sustentabilidade e o ZEE;

Limites e possibilidades da valoracdo ambiental;

Zoneamento como instrumento de planejamento do setor privado;
Producédo de energia e gerenciamento ambiental,

Redes de informacao e planejamento territorial,

Grandes empreendimentos — implicagfes ambientais, sécio-econémicas
e perspectivas sobre o ZEE.

Em relacdo ao turismo, esta atividade é mostrada como uma dessas

demandas.

No entanto, ela exerce forte relacdo com o0s demais temas de

interesse. Essa constatacdo sera explorada quando da constru¢cdo do Modelo

Referencial para o Turismo.

6 grifo meu.
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4.3.3. Problemas metodoldgicos do ZEE afetos ao turismo

Os workshops regionais serviram para definir teméaticas a serem consideradas
pelo ZEE e para conhecer lacunas e os acertos que existem no Programa, bem

como as expectativas futuras sobre viabilidade deste instrumento.

Em relagdo a questdo metodoldgica, os técnicos dos estados mencionaram
varios pontos que, segundo VERISSIMO (2003, 40 — 49), devem ser modificados
e/ou acrescidos. As gquestdes de interesse do Turismo listadas foram:

e Necessidade de integracdo com planos e programas de

desenvolvimento nas esferas municipal, estadual e federal,
e Necessidade de flexibilizac&o de escalas;

e Definicho de indicadores; viabilizacdo da participacdo das

populacdes locais;
¢ Necessidade de articulagao inter e intra-institucionais;

e E inclusdo de indicadores relativos a valoracdo econdmica dos

recursos naturais.

5. PANORAMA DO TURISMO NO BRASIL

Para tracar um panorama do turismo no Brasil, torna-se necessario
apresentar um histérico de suas politicas publicas, tendo como critério apenas
as acOes oficiais, fruto de leis, regulamentos, acdes dos trés poderes

governamentais, suas instituicées e agéncias reguladoras.

5.1 Politicas publicas em turismo no Brasil

A historia das politicas publicas em turismo no Brasil € bastante recente.
Até a instituicdo do Decreto Lei n.55, de 18 de novembro de 1966 -, que define
a Politica Nacional de Turismo (PNT), cria o Conselho Nacional de Turismo
(CNTur) e a Empresa Brasileira de Turismo (EMBRATUR)’ -, as politicas

nacionais foram expressas em forma de diretrizes ou estratégias isoladas com

7 Alterada em 1991 para Instituto Brasileiro de Turismo (Lei n. 8.181/91).
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objetivo de organizar e incentivar agéncias de turismo, transporte e hotelaria em

detrimento de outros componentes do Sistema Turistico, induzindo formas de

confinamento territorial da atividade e seu desenvolvimento parcial.
CRUZ (2002: 42-75) identifica, tendo por base a analise de todos os

diplomas legais promulgados ao longo dos anos, inseridos em seus respectivos

cenarios de rupturas politicas, a historia das politicas nacionais de turismo em

trés periodos, apresentados na figura abaixo. (Figura 2)
FIGURA 2 — RESUMO HISTORICO DAS POLITICAS NACIONAIS DE TURISMO (1938 — 2003)

HISTORICO DAS POLITICAS NACIONAIS DE TURISMO
Periodo Ano Observagoes
1938 | Primeiro diploma legal a abordar algum aspecto da atividade turistica no Brasil, regularizando a venda de
passagens aéreas, terrestres ou maritimas as agéncias devidamente autorizadas pelo governo, e
permitindo que agéncias de viagem e turismo concedam vistos consulares para grupos excursionistas
(Decreto-lei n. 406/38 e Decreto n. 3.010/38).
1939 | Criagdo do primeiro organismo oficial de turismo do pais, pertencente ao Departamento de Imprensa e
Propaganda, com a atribuicdo de “superintender, organizar e fiscalizar os servicos de turismo interno e
externo” (Decreto-lei n. 1.915 de 27 de dezembro de 1939).
1946 | Transferéncia da Divisdo de Turismo para o Departamento Nacional de Informagdes, do Ministério da
° Justica e Negocios Interiores.
B 1946 | Extingdo do Departamento Nacional de InformagBes e Divisdo de Turismo. Criacdo do Departamento
é Nacional de Imigracdo e transferéncia das atribuicbes da antiga Divisdo de Turismo para este
o departamento.
g 1958 | Criagdo da Comissdo Brasileira de Turismo — Combratur, integrando o Ministério do Trabalho, Industria e
= Comércio, diretamente vinculado a Presidéncia da Republica (Decreto-lei n. 44.863). A prioridade das
politicas publicas de turismo comeca a ser transferida da organizagdo do setor — do ponto de vista das
agéncias de viagem e turismo — para a ampliagdo e modernizagdo do parque hoteleiro do pais.
1961 | Criagdo da Divisdo de Turismo e Certames no reorganizado Ministério da IndUstria e do Comércio (Lei n.
4.048).
1962 | Extingdo da Combratur (Decreto n. 573/62).
1963 | Divisdo de Turismo recebe entre suas atribuicies, a tarefa de executar as diretrizes de uma politica
nacional de turismo (Decreto n. 533, de 23 de janeiro).
1966 | Definicdo da primeira Politica Nacional de Turismo e criacdo do Conselho Nacional de Turismo (CNTur) e
Empresa Brasileira de Turismo (EMBRATUR) (Decreto-lei n. 55/66).
° 1968 | Resolugdo CNTur 31 estabelece o Plano de Prioridade de Localizagdo de Hotéis de Turismo com intuito de
- 8 orientar a aplicacéo dos incentivos fiscais e financeiros previstos no Decreto-lei 55/66.
o 21§_ 1969 | Resolucdo CNTur 71 implementa o Plantur — Plano Nacional de Turismo, com abordagem global. Nunca foi
executado. Vigora a Resolugdo CNTur 31.
1991 | Revogagdo do Decreto n.55/66, pela Lei n.8.181/91, que reestrutura a Embratur, e apresenta objetivos e
diretrizes para a formulagdo da politica nacional de turismo no periodo 1996/99. Neste periodo o governo
° passa a buscar um ordenamento territorial que ao invés de priorizar a questdo hoteleira, busca atender ao
3 amplo e complexo espaco que a atividade utiliza.
© 1992 | Decreto n.448 de 14 de fevereiro de 1992, que estabelece as finalidades, os objetivos e novas atribui¢des
o da Embratur. Dentre estas, a missdo de formular a PNT (que so sera efetivamente formulada no governo
§ de Fernando Henrigue Cardoso — 1996).
E 1996 | Sob o Governo de Fernando Henrique Cardoso, a Politica Nacional de Turismo € constituida.
2003 | Criagdo do Ministério do Turismo (Mtur). A EMBRATUR, Instituto Brasileiro de Turismo, passa ser um
6rgdo destinado a promoc&o e apoio a comercializagéo turistica internacional, transferindo ao Ministério do
Turismo suas antigas competéncias.
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O primeiro periodo seria o de “pré-histéria” juridico-institucional das politicas
nacionais de turismo, iniciado com o Decreto Lei n.406 de 4 de maio de 1938, e
rompido em 1966, pelo Decreto n. 55/66.

O Decreto Lei n.406/38 é o primeiro diploma legal a abordar algum aspecto da
atividade turistica no Brasil, estabelecendo normas para comercializacdo de
passagens aéreas, terrestres ou maritimas.

Neste periodo foi criado o primeiro organismo oficial de turismo do pais,
ampliando o universo de atuacdo do Estado diante da atividade. A Divisdo de
Turismo, pertencente ao Departamento de Imprensa e Propaganda, diretamente
vinculado a Presidéncia da Republica, nasce com a principal atribuicdo de
“superintender, organizar e fiscalizar os servigcos de turismo interno e externo”
(Decreto-lei n.1.915 de 27 de dezembro de 1939). Isto confere a este setor um
carater de gestao e fiscalizacéo, deixando de legislar sobre vendas de passagens ou
funcionamento de agéncias apenas, para se ocupar também dos servicos relativos
ao turismo interno e externo.

Neste periodo da histéria da Legislacdo do Turismo, ha uma falta de
compreensao sobre a competéncia politica governamental em relacdo a questao
turistica. Seus assuntos e suas responsabilidades transitam em diferentes
Departamentos, mudando a cada troca de governo, como um assunto do qual
gestdo alguma possuisse concordancia e dominio.

Segundo CRUZ (2002:45):

Esta circulacdo da atividade turistica por tdo diversas esferas da
administracdo publica, conduz a diferentes interpretacdes. Uma delas
esta associada ao fato de o turismo nunca ter estado entre as prioridades
das politicas federais de desenvolvimento, do que seria resultado a
‘fraqueza politica’ do setor, traduzida na inconstancia dos organismos
oficiais encarregados da gestao da atividade. (...) Tido como setor menos
importante dentro do conjunto das atividades produtivas desenvolvidas no
pais, o turismo era possivelmente transferido de um para outro érgéo da
administracdo publica, devido a atuacdo de grupos ligados a atividade, e
a sua respectiva articulacdo com as diversas esferas do poder publico.
Por fim, algumas dessas transferéncias teriam simplesmente decorrido de
mudancas de governo, geralmente acompanhadas por reformas
estruturais na maquina administrativa.

Entre estas transferéncias cita-se a extingdo do Departamento de Imprensa e

Propaganda, onde funcionava a época a Divisdo de Turismo, pelo Decreto-lei
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n.7.528/45. Esta Divisdo € transferida para o Departamento Nacional de
Informacdes, do Ministério da Justica e Negocios Interiores. Ainda ho mesmo ano
(1946), ambos, Departamento Nacional de Informacdes e Divisdo de Turismo, sao
extintos com a queda do Estado Novo, cabendo ao Departamento Nacional de
Imigracédo as atribui¢cdes da Divisao de Turismo (1946-58).

Em 1958, foi criada a Comissdo Brasileira de Turismo — Combratur,
integrando o Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, subordinada diretamente
a Presidéncia da Republica (Decreto-lei n. 44.863)°.

Coube a Combratur coordenar, planejar e supervisionar a Politica Nacional de
Turismo, o que configura uma transferéncia das prioridades das politicas publicas,
da organizagdo do setor — do ponto de vista das agéncias de viagem e turismo —,
para a ampliacdo e modernizacdo do parque hoteleiro do pais. Porém, a mesma
acaba sendo extinta em 1962 (Decreto n. 573/62), antes mesmo de elaborar as
diretrizes desta politica.

Em 1961, em meio a um turbulento periodo politico, é criada a Divisao de
Turismo e Certames no reorganizado Ministério da Industria e do Comércio (Lei n.
4.048), que vai receber entre suas atribuicbes (Decreto n. 533/63), “a tarefa de
executar as diretrizes de uma politica inexistente” (CRUZ, 2002:48).

A segunda fase tem inicio em 18 de novembro de 1966, com a promulgacéo
do Decreto-lei n.55/66, que finalmente definiu e instituiu uma Politica Nacional de
Turismo, criando inclusive os organismos oficiais (CNTur e EMBRATUR) para levar
a cabo sua efetivacao.

Sob a Presidéncia de Castello Branco e integrando o Plano de Acé&o
Econdmica - PAEG (1964 —66), cria-se um sistema de incentivos fiscais e financeiros
a partir do Decreto n.55/66, que reconhece o turismo como uma atividade atenuante
das desigualdades sociais e econdmicas do pais (um dos objetivos do PAEG).
Porém, segundo CRUZ (2002:49), o Decreto traz em seus artigos alguns equivocos
que restringem a politica a uma atividade decorrente de todas as iniciativas ligadas a

industria do turismo, que podem ser isoladas ou coordenadas entre si.

8 Considera-se um marco neste periodo (1958-62) o fato deste regimento (Decreto-lei n. 44.863/58) trazer reunidas timidas
diretrizes para uma politica nacional de turismo.
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Uma politica nacional de turismo pressupde uma tomada de posi¢éo, por
parte do poder publico federal, ante a atividade, tendo como base o
territdrio nacional, capaz de estabelecer um norte, uma orientacdo tanto
para o setor publico como para o setor privado — incluindo-se setores de
atividades que influem no desenvolvimento do turismo — no sentido de
atingir os objetivos estabelecidos por essa politica (sejam eles quais
forem). Assim sendo, o Decreto-lei 55/66 equivoca-se ao considerar
‘atividades isoladas’ do setor publico e/ou privado, como determinantes
da politica nacional de turismo. Tais atividades podem expressar, no
limite, a existéncia de politicas locais e/ou regionais de turismo, nao
necessariamente consonantes com o0s objetivos estabelecidos por uma
politica nacional. (CRUZ, 2002, 49,50)

Através do Decreto n.55/66 é criado o Sistema Nacional de Turismo,
constituido pelo CNTur®, pela Embratur,”® e pelo Ministério das Relacées
Exteriores™.

Segundo BECKER (1999:187):

O marco, nesta evolucdo da politica, foi a criagdo da Embratur em 66,
COmMo uma autarquia, € que via o turismo como uma industria nacional,
importante, s6 que nos moldes do governo militar. A EMBRATUR (...) é
uma autarquia em que a atividade era extremamente controlada,
centralizada, quer dizer, exercendo um controle extremamente rigido da
atividade turistica, circundada pelas grandes companhias que nao

autorizavam o turismo, situada particularmente no Rio de Janeiro, onde
estavam as grandes operadoras.

Em 10 de abril de 1968, a Resolugdo CNTur 31 estabelece o Plano de
Prioridade de Localizacdo de Hotéis de Turismo com intuito de orientar a aplicacéo
dos incentivos fiscais e financeiros previstos no Decreto-lei n.55/66.

Ressalta-se que este Plano so teria validade ate a implementacdo do Plano
Nacional de Turismo — Plantur — com uma abordagem global do turismo no pais-,
que foi definido e objetivado em 10 de abril de 1969, pela Resolugdo CNTur 71.

Na realidade, apesar de detalhados neste documento suas diretrizes,
objetivos e metodologias para confeccdo, o Plantur nunca seria executado,

vigorando o Plano de Prioridades de Localizacédo de Hotéis de Turismo até 1992.

9 Criado com a atribuicdo de “formular as diretrizes a serem obedecidas na politica nacional de turismo” (Decreto-lei n.
60.224/67, art. 6°.) e extinto pela Lei n. 8.181/91.
10 Existente atualmente com a fungdo de promover e apoiar a comercializagdo turistica internacional, mas, a época, foi a
responsavel por “estudar e propor ao CNTur 0s atos normativos necessarios a promogéo da politica nacional de turismo e,
bem assim, aqueles que digam respeito ao seu funcionamento” (Decreto —lei n. 60.224/67, art. 20°).
11 Com a atribuicdo de divulgar o turismo nacional no exterior, “por meio de suas tarefas diplométicas” (Decreto-lei n.
60.224/67, art. 7°).
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Entre 1966 e 1991, o Estado brasileiro promulgou diversos diplomas
legais com o objetivo de regulamentar aspectos do desenvolvimento da
atividade turistica no pais e, embora tais instrumentos, irregularmente
distribuidos ao longo do tempo, ndo deixassem claros os objetivos das
respectivas politicas nacionais de turismo que supostamente estariam
subordinadas, isso nao significa que tais politicas ndo tenham existido. O
gue se pode concluir, a partir da analise deste conjunto de diplomas
legais, é que as politicas nacionais de turismo, nesse periodo, falharam
sob diversos aspectos, mas, principalmente, por reduzirem-se a aspectos
parciais da atividade, em detrimento de uma abordagem estrutural e
totalizante. (CRUZ, 2002: 42)

Com a revogagao do Decreto n.55/66, pela Lei n.8.181, de 28 de marco de
1991, que reestrutura a EMBRATUR, e apresenta objetivos e diretrizes para a
formulacdo do que viria a ser a politica nacional de turismo no periodo 1996/99, ha o
inicio do que CRUZ (2002: 56-67) considera o terceiro periodo da historia das
politicas nacionais de turismo do pais.

Neste periodo o governo passa a buscar um ordenamento territorial que ao
invés de priorizar a questao hoteleira, atenda ao amplo e complexo espaco que a
atividade utiliza.

A Lei n.8.181/91 altera a EMBRATUR, antes configurada como empresa
publica, para autarquia especial, concedendo mais autonomia a mesma e alterando
sua denominacdo de Empresa Brasileira de Turismo para Instituto Brasileiro de
Turismo. Entre suas novas finalidades, acrescenta o art 2°. da citada Lei: “formular,
coordenar, executar e fazer executar a Politica Nacional de Turismo — PNT".

O Brasil, neste periodo - governo Collor de Mello -, atravessa uma reforma da
maquina administrativa bastante tumultuosa e agravada com o impeachment do
entdo presidente. Neste contexto, surge o Decreto n. 448 de 14 de fevereiro de
1992, que estabelece as finalidades, os objetivos e novas atribuicbes da Embratur.
Dentre estas, a missdo de criar um Conselho para compor, com a Diretoria, a equipe
que deveria formular a PNT (que s6 sera efetivamente formulada no governo de
Fernando Henrique Cardoso — 1996).

A principal mudanca no significado do turismo em relacdo a toda politica
anterior - exposta acima -, segundo BECKER (1995:26), “estaria expressa na
substituicdo da énfase no desenvolvimento, para a valorizagdo e preservacdo do

patrimdnio natural e cultural do pais e para a valorizacdo do homem”.
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Em 1992, mesmo ano da reestruturacdo da EMBRATUR para formulacao da
Politica Nacional de Turismo, o governo elabora o Plano Nacional de Turismo® -
Plantur. No entanto, ndo havia Politica implementada. O Plantur, portanto, por nao
constituir instrumento de efetivacdo de uma politica (pois esta ainda ndo existia) nao
consegue sair do papel.

Em 1996, sob o Governo de Fernando Henrique Cardoso, a Politica Nacional
de Turismo é constituida como “o documento mais completo e detalhado da historia
das politicas federais para o turismo” (CRUZ, 2002:62).

Ao ler a Apresentacédo da Politica Nacional de Turismo (1996-99), percebe-se
a énfase dada aos problemas de desigualdades regionais e geracado de emprego e

renda:

Norteia esta Politica o estabelecimento de uma nova equacédo para a
promocédo do desenvolvimento da economia brasileira em que, a exemplo
do cenario internacional, o setor de servigos, cada vez mais, assumira
maior participacéo relativa na renda nacional. Ao mesmo tempo, por suas
caracteristica, o turismo contribuird para promover a diminuicdo das
desigualdades regionais; a geracdo de emprego e renda; a integracdo ao
mercado de trabalho de um contingente populacional de baixa
gualificacé@o profissional, através da execucgédo de atividades correlatas; o
desenvolvimento sustentavel de areas com destacado patrimonio
ambiental; e servira de instrumento para a inser¢do competitiva do pais
no panorama global, através do estabelecimento de uma imagem externa
positiva (PNT, 1996:6).

Esta politica se fundamenta na descentralizacdo no sentido do incentivo a
atuacdo coordenada de agentes publicos e privados, estabelecendo parcerias
efetivas para o “planejamento, controle, fiscalizagcdo e execucdo das acoes” (PNT
1996-99). Também trata da questdo da infra-estrutura basica e turistica através da
dotacao de podlos turisticos brasileiros. Porém, o ordenamento territorial da atividade,
efetivamente, é tratado de forma timida.

Em 2003, foi criado o Ministério do Turismo (MTur), e a EMBRATUR passou a
ser um oOrgao destinado a promocdo e apoio a comercializacdo turistica
internacional, transferindo ao Ministério do Turismo suas antigas competéncias.

Em 30 de abril de 2003, o atual Ministro do Turismo, Walfrido dos Mares Guia,
na ocasido de posse do Conselho Nacional de Turismo (CNTur), assumiu um

compromisso expresso atraveés do Plano Nacional do Turismo (2003-2007). Este

12 “com objetivo de constituir um instrumento de implementacéo da politica nacional de turismo”
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documento, elaborado de forma coletiva, sob consulta de diversas regides e setores
representativos do turismo brasileiro, “procura traduzir uma concepcdo de
desenvolvimento que, além do crescimento, busca a desconcentracdo de renda por
meio da regionalizacdo, interiorizacdo e segmentacdo da atividade turistica™.
Dentre os principios orientadores para o desenvolvimento do turismo destacam-se
0S quatro vetores elementares do governo do Presidente Luis Inacio Lula da Silva:

a. Reducao das desigualdades regionais e sociais

b. Geracao e distribuicdo de renda
c. Geracao de emprego e ocupacgao
d

Equilibrio da balanca de pagamentos

6. MODELO REFERENCIAL DO TURISMO

O turismo depende diretamente de planejamento, politicas e planos
integrados e inseridos no Territorio. Logo, para subsidiar a elaboragdo do
instrumento ZEE, a partir das demandas da atividade turistica, € preciso conhecer
se existe algum modelo referencial do turismo que deva ser contemplado pelo
ZEE. Nesse caso, é apresentado, a seguir, um modelo referencial teérico do

turismo™?.

6.1. Sistema de Turismo
H& menos de duas décadas, o turismo no Brasil foi analisado sob o enfoque
da Teoria Sistémica pelo pesquisador Mario Carlos BENI*®. Este trabalho é a
principal referéncia brasileira para tratar da questao e € amplamente utilizado aqui.
Tendo em vista a complexidade da atividade turistica e a busca de
sistematizar essa atividade, o diagrama de contexto do SISTUR (figura 3) acaba

determinando trés grandes conjuntos em interacao no sistema global. Cada conjunto

13 Mensagem do Senhor Ministro do Turismo. Plano Nacional do Turismo: Diretrizes, Metas e Programas. 2003-2007.
Ministério do Turismo. Brasilia. Abril de 2003. p.7.

14 Dentro do modelo referencial tedrico proposto, consideram-se trés grandes conjuntos: Rela¢des Ambientais, Organizacao
Estrutural e AgBes Operacionais. Apesar de considerar que o ZEE exerce influencia sobre todos 0s conjuntos do sistema, e
pela inviabilidade de analisar criteriosamente cada uma destas relacdes, foi dada énfase ao Conjunto das Relactes
Ambientais e ao Conjunto da Organizacao Estrutural por motivos apresentados no ultimo paragrafo do presente capitulo.

15 BENI, Mério Carlos. Andlise estrutural do turismo. 4.ed. rev. S&o Paulo: SENAC, 2001.
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tera varios componentes, que serdo considerados, cada um deles, um sub sistema

com funcdes préprias e caracteristicas individualizadas, e estas séo:
e O conjunto das Relacdes Ambientais;

e A Organizacéo Estrutural;

e E as Ac¢des Operacionais.
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FIGURA 3. SISTEMA DE TURISMO (SISTUR) — MODELO REFERENCIAL DO TURISMO
CONJUNTO DAS RELACOES AMBIENTAIS

ecologico

ECOnomico

' ~
CONJUNTO DA ORGANIZACAO A
ESTRUTURAL
CONJUNTO DAS ACOES OPERACIONAIS
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A
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Fonte: Mario Carlos Beni, Sistema de turismo — construgdo de um modelo tedrico referencial para aplicagdo na pesquisa em turismo, Sdo Paulo, ECA/USP, 1988, tese doutorado.



O Conjunto das Relagbes Ambientais possui quatro sub-sistemas (Figura 4):
Ecoldgico;
Social;

Cultural;

YV V V VY

Econdmico.

FIGURA 4 — CONJUNTO DAS RELACOES AMBIENTAIS

CONJUNTO DAS RELAGCOES AMBIENTAIS

ecologico

EConomica

Fonte: Mario Carlos Beni, Sistema de turismo — construgdo de um modelo teérico referencial para aplicacédo na pesquisa
em turismo, S&o Paulo, ECA/USP, 1988, tese doutorado.

O primeiro sub-sistema — Ecoldgico - trata da matéria-prima do turismo, e por
isso abrange o espaco turistico natural e urbano, sua planificacdo, os atrativos turisticos
e as consequéncias que o turismo pode causar para o meio natural. O segundo — Social
- € referente a populacdo autdctone, aos contatos sociais gerados pela atividade
turistica na localidade, ao perfil psico-sociolégico do turista, e a estratificacdo social dos
grupos de turistas. O terceiro sub-sistema — Cultural - trata da heranca cultural da
localidade (seu patrimdnio cultural). E o quarto — Econdémico - trata do ingresso de
divisas na regido, da receita acumulada, da geracdo de empregos, da formacdo do
Produto Interno Bruto (PIB) e do efeito multiplicador da economia.

O Conjunto da Organizacao Estrutural € dividida em Superestrutura e Infra-

estrutura (Figura 5).

FIGURA 5 - CONJUNTO DA ORGANIZAGAO ESTRUTURAL
CONJUNTO DA ORGANIZACAO ESTRUTURAL

SUPERESTRUTURA

I

INFRA-
ESTRUTURA

27



Segundo BENI (2001:99), a superestrutura refere-se a complexa rede
organizacional publica e privada que permite harmonizar o sistema do turismo
compreendendo a politica oficial do turismo e sua ordenacao juridico-admistrativa “que
se manifesta no conjunto de medidas de organizacdo e de promocdo dos 6Orgaos e
instituicbes oficiais, e estratégias governamentais que interferem no setor.” (BENI,
2001:31) A infra-estrutura, do ponto de vista do autor, nada mais é que a analise das
condicdes de acessibilidade a area de destinacgdo turistica e dos servicos.

O Conjunto das Acdes Operacionais € o sub-sistema do Mercado, pois trata
da oferta e demanda e do processo de producédo, distribuicdo e consumo do produto

turistico (Figura 6).

FIGURA 6- CONJUNTO DAS AGOES OPERACIONAIS

CONJUNTO DAS ACOES OPERACIONAIS

!

MERCADO

OFERTA DEMANDA

PRODUCAO CONSUMO

A

A

DISTRIBUICAO

\ 4

Fonte: Mario Carlos Beni, Sistema de turismo — construgdo de um modelo teérico referencial para aplicacédo na pesquisa
em turismo, S&o Paulo, ECA/USP, 1988, tese doutorado.

Dos trés grandes conjuntos apresentados acima, dois sdo contemplados na
elaboracdo do Modelo de Referencial para o Turismo Sustentavel: CONJUNTO DAS
RELA(;OES AMBIENTAIS e CONJUNTO DA ORGANIZAQAO ESTRUTURAL (ITEM
INFRAESTRUTURA). A escolha foi para poder inserir o instrumento ZEE no contexto do
planejamento turistico no Brasil; devido a constatacdo, quando da analise das politicas
nacionais de turismo, da atencdo dada pelo Mtur ao desenvolvimento da infra-estrutura
basica, que compete prioritariamente a outras esferas do governo federal; e a féacil

visualizacao da relacdo do Zoneamento Ecoldgico Econdmico com a Infra-estrutura.
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7. MODELO REFERENCIAL PARA TURISMO SUSTENTAVEL DENTRO DO ZEE

O Modelo Referencial para Turismo Sustentavel dentro do ZEE foi construido a
partir da Adaptacdo dos quadros “Sistematizacdo dos resultados dos questionarios do
Workshop Dez anos do Programa ZEE” e “Tematicas para constar na metodologia de
Zoneamento Ambiental” referentes a sistematizagcéo e teméticas de ZEE (VERISSIMO,
2003: 01-49); das premissas (VERISSIMO, 2003: 50 - 104); e adaptacdo do Modelo
Referencial de turismo de BENI (2001).

7.1. Marco referencial
Os componentes gque integram o marco referencial deste trabalho séo:

7.1.1. Desenvolvimento sustentavel

Ha cerca de vinte anos surgiu uma proposta embrionaria de mudanca no
desenvolvimento mundial e sua forma de apropriacdo dos recursos naturais. De fato,
constatou-se uma crise decorrente, sobretudo, do esgotamento progressivo dos varios
paradigmas de desenvolvimento experimentados desde o inicio do século. Ao mesmo
tempo, ficou evidente que o progresso econdémico nao estava ligado as politicas concretas
de protecdo do meio ambiente e & administracdo sensata dos recursos naturais. Nesse
caso, surgiu como saida, para parte desses problemas, o novo modelo de desenvolvimento
mundial, denominado desenvolvimento sustentavel.

O conceito de desenvolvimento sustentavel ndo pretende soO satisfazer as caréncias
humanas basicas, mas ampliar a qualidade de vida das populacbes, mantendo a
capacidade de suporte dos ecossistemas, garantindo assim o atendimento das futuras
geracdes. O desenvolvimento sustentavel € o novo paradigma utilizado para propostas que
visam 0 uso racional dos recursos naturais, sem comprometer a capacidade das geracdes
futuras atenderem as suas necessidades. E este modelo também é utilizado aqui para

elaborar 0 MODELO REFERENCIAL DO TURISMO.

7.1.2. Viséo sistémica

Para efetivar o novo modelo de desenvolvimento é necessario reconhecer a
complexidade dos sistemas naturais e humanos, e analisa-los sob diferentes
perspectivas (fisica, bibtica, social, cultural, econémica, politica e legal). Esse tratamento
sistétmico do Homem e Natureza fornece o contexto adequado para compatibilizar os
objetivos de conservacdo e uso sustentavel dos recursos naturais para o bem-estar
humano (VERISSIMO, 2003).
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O sentido fundamental a considerar na palavra sistema, é o de sintese (palavra que
tem exatamente a mesma origem), conjunto unificado, constituido de partes solidarias, de
alguma forma articuladas entre si e ndo reunidas ao acaso. Por extenséo, entende-se como
sistema uma reunido criteriosa.

A teoria de sistemas foi desenvolvida na década de 1950 pelo bidlogo austriaco
Ludwig von Bertalanffy, como reacdo a metodologia de conceituacdo mecanicista que
entdo prevalecia na ciéncia. Conforme CAPRA (1996: 46-55), para von Bertalanffy, o
problema com a abordagem mecanicista € que a mesma negligenciava, ou mesmo
negava ativamente aquilo que é essencial no fenbmeno da vida (a interacdo). Como
biélogo, se recusou a aceitar essa postura e desenvolveu a teoria de sistemas como um
novo programa ou direcao na filosofia da ciéncia contemporanea. Von Bertalanffy definiu
sistema de forma simples, como um conjunto de elementos que interagem entre si,
insistindo que essa definicAo contém tudo que € necessario, ou seja, oferece “um
arcabouco conceitual geral para unificar varias disciplinas cientificas que se tornaram
isoladas e fragmentadas.” (CAPRA, 1996:55) .

Mais tarde, outros autores apresentaram definicdes mais detalhadas
sobre sistema. Basicamente ressaltam quatro pontos fundamentais,
guais sejam:

1 - O conceito de interacdo entre os elementos do sistema, ou seja,
a acdo reciproca que modifica o comportamento ou a natureza
desses elementos. Um elemento pode ser definido com o
componente minimo do sistema. Em si, um desses componentes
pouco significa, s6 adquire significado em relagdo ao sistema que o
compde.

2 - O conceito que um sistema ndo é mera soma de elementos; é
um todo, que nao pode ser reduzido a suas partes. Esse todo
possui qualidades que nado existem, em isolamento, nas suas
partes.

3 - O conceito central na teoria dos sistemas, enfatizado por von
Bertalanffy, € o de organizacdo. Organizacdo pode ser definida
com sendo o arranjo de relacfes entre elementos ou componentes,
produzindo uma nova unidade, possuidora de propriedades né&o
contidas nos componentes.

4 - Um sistema tende a ser um organismo com algum grau de
complexidade. Esta complexidade pode ser maior ou menor,
dependendo do numero de elementos do sistema e do namero e
tipos de relacdes ligando, entre si, esses elementos. A
complexidade depende, principalmente, das inter-rela¢des existentes
entre os elementos do sistema. Um sistema complexo se caracteriza
por uma grande variedade de elementos, arranjados segundo niveis
hierarquicos e interconectados por uma variedade de ligacfes
estruturais e funcionais. (VERISSIMO, 2003: 53)

Abaixo, ainda segundo VERISSIMO (2003: 54-56) sad apresentadas as

caracterisitcas — chave do pensamento sistémico:
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CARACTERISTICAS-CHAVE DO PENSAMENTO SISTEMICO

MUDANCA DAS PARTES PARA O TODO - O primeiro critério, € o mais geral, é a
mudanca das partes para o todo. Os sistemas (sejam eles vivos ou sociais) sao totalidades
integradas cujas propriedades ndo podem ser reduzidas as partes menores. Suas
propriedades essenciais, ou “sistémicas”, sdo propriedades do todo, que nenhuma das
partes possui. Elas surgem das “relagbes de organizacdo”, das partes - isto €, de uma
configuracdo de relacbes ordenadas que é caracteristica dessa determinada classe de
organismos ou sistemas. As propriedades sistémicas sdo destruidas quando um sistema é
dissecado em elementos isolados.

NIVEIS SISTEMICOS - O outro critério-chave do pensamento sistémico € sua
capacidade de deslocar a propria atengdo, de um lado para o outro, entre niveis
sistémicos. Ou seja, sistemas dentro de outros sistemas. Por outro lado, diferentes
niveis sistémicos representam niveis de diferentes complexidades. Em cada nivel, os
fendbmenos observados exibem propriedades que ndo existem em niveis inferiores.
Em cada nivel, as propriedades sistémicas sdo denominadas de propriedades
“emergentes”, posto que emergem nesse nivel em particular.

PENSAMENTO CONTEXTUAL- A diferenca do pensamento mecanicista para o
pensamento sistémico diz respeito a relacdo entre as partes e o todo que foi invertida.
Na ciéncia cartesiana havia a crenca que, em qualquer sistema complexo, 0
comportamento do todo podia ser analisado em termos das propriedades de suas
partes. A ciéncia sistémica mostra que o0s sistemas vivos ndo podem ser
compreendidos por meio de analise. A analise significa isolar alguma coisa a fim de
entendé-la; na abordagem sistémica, as propriedades das partes ndo sdo
propriedades intrinsecas, mas podem ser entendidas apenas a partir da organizacao
do todo. Em conseqiiéncia disso, 0 pensamento sistémico concentra-se ndo em
blocos de construcdo basicos, mas em principios de organizacdo basicos. O
pensamento sistémico € “Contextual’, o que significa colocar as propriedades no
contexto de um todo mais amplo, em oposicdo ao pensamento analitico. Como
explicar coisas considerando 0 seu contexto significa explica-las considerando o seu
meio ambiente, também podemos dizer que todo pensamento sistémico é pensamento
ambientalista (CAPRA, 1997).

MUDANCA DE OBJETOS PARA RELACOES - REDE DE RELACOES - Ao mesmo
tempo, a fisica quantica mostrou que ndo ha partes, em absoluto. Aquilo que
denominamos parte é apenas um padrdo numa teia inseparavel de relagdes. Logo, a
mudanca das partes para o todo também pode ser vista como uma mudan¢a de
objetos para relacfes. Na visdo mecanicista, 0 mundo é uma colecdo de objetos.
Estes interagem uns com 0s outros, e, portanto, ha relagcdes entre eles. Mas as
relacbes sdo secundarias. Ja na visdo sistémica, 0s proprios objetos sédo redes de
relagcdes, embutidas em redes maiores. Para o pensamento sistémico as relagdes sdo
fundamentais. As fronteiras dos padrdes discerniveis (“objetos”) sdo secundarias.
Assim, passou-se a ter a percep¢ao do mundo vivo como uma rede de relacdes.

O pensamento sistémico em termos de metafora € a rede de relacfes. Teia
dinamica de eventos inter-relacionados. Nenhuma das propriedades de qualquer
parte dessa teia € fundamental; todas elas resultam das propriedades das outras
partes, e a consisténcia global de suas inter-relacées determina a estrutura de toda a
teia. (CAPRA, 1996)

7.1.3. Integridade ecolégica e cultural
Para efetivar o paradigma de desenvolvimento sustentavel e introduzir a

maneira sistémica de pensar e planejar é preciso que 0s principios da ecologia se
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manifestem também na educacéo, nas politicas publicas e dentro das comunidades
(VERISSIMO, 2003: 55,56). Neste caso, é importante tratar do elo que une as
comunidades ecoldgicas e humanas. Afinal, ambos sédo sistemas vivos, que exibem
0S mesmos principios béasicos de organizacdo. Os principios basicos da ecologia
devem ser as diretrizes para construir comunidades humanas sustentaveis. A partir
desses principios béasicos, deve-se procurar tratar essa rede de relagdes entre 0s
ecossistemas naturais e humanos, dentro de uma proposta de desenvolvimento

sustentavel.

“Uma forma de abordar esse elo entre os ecossistemas naturais e
humanos é através da abordagem de ‘Integridade Ecolégica e
Cultural’. A ‘Integridade Ecolégica’ dos sistemas naturais e a
‘Integridade Cultural’ da sociedade sdo mantidas se esses sistemas
permanecem em um estado de bem-estar” (KAY'®, apud
VERISSIMO, 2003, p. 56).

A Integridade Ecolbégica traduz dois aspectos fundamentais de sua
organizacdo: 1)Saude = capacidade do sistema de alcancar e manter seu ponto
operacional 6timo, mesmo quando submetido a perturbacées ambientais e; 2) Auto-
regulacédo = capacidade do sistema de continuar sua evolugdo e desenvolvimento.

A Integridade Cultural reflete 0o uso sustentavel dos recursos naturais, a
qualidade de vida (saude, bem-estar, valoracdo do capital natural e dos servicos
ambientais); participacdo da sociedade nas questdes relacionadas ao
desenvolvimento sustentavel; cooperacdo (sinergia) e valorizacdo das diferencas

culturais e da ética.

7.2. Premissas

Foram consideradas as seguintes premissas, a partir do marco referencial:

7.2.1. Integrar politicas publicas

E necessario integrar politicas publicas para que o desenvolvimento
sustentavel seja efetivado, dentro dos principios sistémicos, e considerando a
necessidade de unir HOMEM E NATUREZA mantendo as integridades ecoldgica e

cultural desses sistemas vivos.

16 KAY, J.J. On the Nature of Ecological Integrity: some closing comments. In: WOODLEY, S.; KAY, J.; FRANCIS, G. (Ed.).
Ecological Integrity and the Management of Ecosystems. USA: St. Lucy press, 1993.
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Nesse caso, é necessario integrar o planejamento e a politica de turismo com
o planejamento e as politicas econdmicas, culturais, sociais, ambientais, urbanas e

agricolas.

7.2.2. Utilizar unidades territoriais e ambientais

E necessario utilizar, de forma simultinea, as unidades territoriais e
ambientais do ZEE. N&o existe a melhor unidade para trabalhar o ordenamento
territorial e as questbes ambientais. Cada uma tem sua especificidade e deve ser
considerada tanto dentro do ZEE quanto pelo turismo quando se trabalha com
questdes afetas ao territério e ao meio natural. Com o aparecimento do programa
Sistema de Informacgdes Geogréaficas (SIG), que trabalha com diversas informacdes
espaciais simultaneamente, as quais estdo todas relacionadas a um banco de
dados, esta premissa fica ainda mais factivel.

Em relacdo as unidades territoriais, € importante primeiro definir o que seja
territério. Ele é resultado da delimitacdo coletiva e de apropriacdo do espaco. Ou
seja, conforme HEIDRICH?', citado por VERISSIMO (2003, p.82):

“A criacdo do TERRITORIO (com seus respectivos limites e
fronteiras) consiste exatamente na maneira com a qual as
civilizagdes se libertam desta condicdo de existéncia. No sentido
exposto, a demarcacdo de TERRITORIO objetiva impor dominios

humanos sobre a existéncia em geral, tanto sobre as condi¢cdes de
extensividade como as de contiglidade e de vizinhanc¢a”

J& a organizacdo funcional do territério é a maneira pela qual a sociedade
se apropria do espaco e a transforma em objeto, a partir de suas demandas e
padronizacdes sociais. Conforme muda a sociedade mudam as formas de
organizacio dos territorios e suas fungées. (VERISSIMO, 2003)

Pelo exposto, as unidades territoriais do ZEE a serem consideradas séo:
estados, municipios, unidades de conservacao e areas protegidas.

As unidades ambientais sdo fragmentos do espaco geografico, compostas
de um conjunto de elementos que caracterizam um determinado sistema natural.
No caso especifico do ZEE, as unidades ambientais mais utilizadas sdo: BACIAS
HIDROGRAFICAS, GEOSSISTEMAS, ECORREGIOES, SISTEMAS DE TERRA E
UNIDADES DA PAISAGEM (VERISSIMO, 2003: 85 - 87).

17 HEIDRICH, A . L. Organizacdo do espaco: uma revisao conceitual em face dos processos de reestruturacdo econémica e de reforma
do Estado. In: Revista Redes. Desenvolvimento regional. Revista de mestrado. V.1,n.2. Santa Cruz do Sul: Editora da UNISC,dez.1996.
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7.2.3. Tratamento integrado das questdes urbanas, rurais e de manutencao dos
sistemas naturais.

Para que haja integracdo de politicas publicas e utilizacdo simultanea das
unidades territoriais e ambientais € necessario tratamento integrado das questfes
urbanas, rurais e de manutencao dos sistemas naturais. Isto significa que a cidade,
as areas rurais e as unidades de conservacado e areas protegidas devem ser vistas de
forma integrada.

Para o turismo isso fica bem claro, como o0 caso recente da hantavirose no
Distrito Federal. As cidades estdo se expandindo sem critérios e sem saneamento
basico, para dentro de uma area rural. Esta, por sua vez, estd na borda ou € area de
corredor dos ratos silvestres que habitam o Cerrado. Os ratos, por sua vez, estao
perdendo sua alimentacédo, porque seu habitat foi destruido. Como eles se proliferam
rapidamente, e seus predadores foram exterminados, eles necessitam buscar um
alimento que j& ndo se encontra com facilidade dentro do Cerrado, logo, vdo em
direcdo as areas urbanas. Como alguns sédo hospedeiros do virus da hantavirose, ao
defecarem, ou urinarem ou deixarem sua saliva nas areas rurais e urbanas, acabam
por contaminar a populagcdo urbana e rural. Como consequéncia para 0 turismo,
registra-se uma queda nessas ultimas semanas, no turismo rural, de cerca de 50% do
movimento de turistas.’®. Alguns empresarios do setor dizem que se o surto

continuar, havera demissoes e faléncias no setor.

7.3. O turismo dentro das teméticas e metodologia do programa ZEE

7.3.1. O turismo dentro das tematicas prioritarias do programa ZEE: modelo 1

O workshop dos “Dez anos do Programa ZEE”, segundo VERISSIMO (2003)
serviu para conhecer as lacunas e os acertos que o Programa tem, bem como as
expectativas futuras. Parte destas respostas foram obtidas a partir dos questionarios
distribuidos as equipes estaduais de ZEE e aos participantes do encontro. Em
relacdo a questdo tematica e metodoldgica, foram mencionados varios pontos que

devem ser modificados e/ou acrescidos. Esse material foi estruturado e

18 Correio Braziliense. Saude. 31 de julho de 2003.
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sistematizado por temas de interesse prioritarios para o Programa ZEE'. Tendo
esse material como base, segue abaixo sua adaptacdo a partir das demandas do

turismo (Figura 7).

19 “ Sistematizacdo dos resultados dos questionarios do Workshop “Dez anos do Programa ZEE" , Verissimo, M. op. cit.
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FIGURA 7 — TEMATICAS CORRELATAS AO TURISMO A SEREM CONTEMPLADAS PELA METODOLOGIA DE ZONEAMENTO - 2004

Ponto-chave

Questao Prioritaria

Consideractes relativas ao planejamento territorial do turismo

Questdes
Gerais
Metodoldgicas

Definir qual a melhor unidade ambiental para o ZEE;

Todas as unidades ambientais apresentam relagdo com o ordenamento da atividade turistica.

Homogeneizar a linguagem do ZEE para as equipes;

Esta questdo facilitara a utilizacdo das mesmas pelos profissionais do turismo e a interface de opinides entre estes e o0s
demais profissionais envolvidos.

Gerar produtos mais faceis de serem disponibilizados e divulgados;

Com esta questdo, os produtos poderdo ser utilizados pelos planejadores e gestores do turismo, inclusive como instrumento
de planejamento do setor privado.

Considerar as escalas municipais dentro do ZEE;

Todas as escalas territoriais sdo fundamentais, conforme apresentado nas premissas. Mas através de escalas municipais sera
possivel cruzar informagdes coletadas através de outros instrumentos de planejamento, como é o caso do Inventario da Oferta
Turistica, além de auxiliar na elabora¢éo e monitoria de Planos Diretores.

Planejamento
e Gestao
Territorial e
dos Recursos
Naturais

Necessidade de insercdo dos espagos urbanos no ZEE;

Viabilizaré o planejamento, elaboragéo e gestdo de Planos Diretores inserindo anlises especificas na érea turistica municipal.

Necessidade de inclus&o das unidades de conservagéo no ZEE;

Oferecera dados para Planos de Manejo, além de auxiliar no planejamento do uso espago turistico, apontando seus acessos,
atrativos, pontos de apoio ao turismo, etc.

Necessidade de inclusdo das zonas de amortecimento e
corredores ecol6gicos no ZEE;

O aproveitamento turistico destas areas se da com muita freqiiéncia tendo em vista sua localizagéo privilegiada, proxima a
centros urbanos, e com a atual legislagdo ambiental que incentiva a criacdo de Reservas Privadas do Patrimdnio Natural
(RPPN). Estas Reservas estdo auxiliando a composicdo de corredores e mosaicos ecoldgicos auxiliando a preservagao do
meio ambiente. Muitas das RPPN'’s, existentes no pais, exploram o turismo (ecoturismo) e incentivam pesquisas. A incluséo
destas zonas no ZEE auxiliara na definicio de cenarios e zonas de Interesse para o Turismo. E importante citar que este
assunto ja esta sendo discutido em parceira do MMA e do Mtur, que deve resultar na elaboracéo da “Agenda ambiental para o
turismo”. Outra questdo é a hantavirose, que mostra essa necessidade de zonas de amortecimentos para evitar problemas
que reflitam de forma negativa para atividades de turismo.

Necessidade de cria¢do de indicadores de sustentabilidade
agricola dentro do ZEE;

Contempla-se aqui a relagdo das politicas de incentivo para o turismo rural e agroturismo.

Considerar as diversidades culturais locais e regionais quando da
formulacdo dos indicadores de ZEE;

Fundamental para a sustentabilidade do turismo no que concerne a sociologia do turismo.

Construir cenérios para o territério;

S0 estes cenérios que devero indicar Areas Especiais de Interesse Turistico?,

Incluir a questdo dos recursos hidricos no ZEE.

Prever e garantir a sustentabilidade da atividade através do uso dos recursos hidricos provocados pelo aumento da demanda
sazonal em areas de interesse turistico. Como mencionado, as bacias hidrogréaficas, dentre as unidades ambientais, é a mais
utilizada pela atividade turistica.

Participacdo

A participagao deve significar capacitagdo das equipes de ZEE
para trabalhar o instrumento;

Devem compor as equipes profissionais da rea de turismo e estes devem estar capacitados para trabalhar o instrumento
defendendo a demanda do turismo e integrando-as as demais atividades dos outros setores.

Divulgag&o dos resultados do ZEE;

A ampla divulgacéo dos resultados, em linguagem adaptada aos profissionais do setor turistico, devera auxiliar e dar a base
para 0 planejamento e aproveitamento turistico da drea a ser zoneada.

Atuagéo das comunidades na formulacéo do ZEE e nas demais
etapas.

Bem como preconizam os atuais programas de turismo, a participagdo da comunidade provoca a descentralizagdo das agdes
e garante o envolvimento e a sustentabilidade do processo de planejamento.

Politicas
Publicas

Procurar integrar na metodologia as politicas urbanas, agricolas,
ambientais (recursos hidricos, florestal, planos de manejo das
unidades de conservagao, minerais etc), fundiarias, econdmicas,
entre outras afetas ao ordenamento territorial, com vista a se
conhecer os conflitos sécio-ambientais;

Com a garantia desta integrac&o, o turismo se beneficia, pois depende destas politicas para auferir bons resultados. Isso é
considerado dentro das premissas deste trabalho.

Definir conflitos sdcio-ambientais € legais e procurar especializa-
los;

Com uma previsao e espacializacdo destes conflitos podem-se definir estratégias em conjunto com outros 6rgaos publicos
(nacional, regional, estadual e municipal) para a criagdo de programas direcionados a estas regides utilizando o turismo como
(re)ordenador de territdrio e fator para amenizar conflitos.

20 Conforme disposto na Lei no. 6.513, de 20 de dezembro de 1977.
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7.3.2. O turismo dentro das tematicas prioritarias do programa ZEE: modelo 2

Outro resultado, fruto do workshop nacional e cinco workshops regionais, foi a
proposta de uma estrutura geral do Programa ZEE com indicativo de diretrizes
metodoldgicas basicas para a elaboracdo do ZEE no territério nacional. O documento
intitulado “Diretrizes metodoldgicas para o Zoneamento Ecoldgico-Econémico”,
entregue na ocasiao do “Encontro para consolidacdo da metodologia do ZEE para o
Brasil”, apresenta a concepg¢do geral, 0os arranjos institucionais, os fundamentos
conceituais e as diretrizes para 0s procedimentos operacionais necessarios a
execucdo do ZEE. Em relacdo a questdo metodoldgica, foram definidas diretrizes
para o Projeto ZEE Brasil e Projetos regionais e estaduais de Zoneamento.

Esse material foi estruturado e sistematizado por temas de interesse
prioritarios para o Programa ZEE.**. A seguir, é feita outra adaptacéo a partir das

demandas do turismo (Figura 8).

21 “Tematicas para constar na metodologia de Zoneamento Ambiental”, Verissimo, M. op. cit.
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FIGURA 8 — TEMATICAS CORRELATAS AO TURISMO A SEREM CONTEMPLADAS PELA METODOLOGIA DE ZEE - 2004

6.PRODUTOS =
divulgacBes faceis.

disponibilidade e

TEMATICAS WORKSHOP NACIONAL e INDICATIVO DE DIRETRIZES METODOLOGICAS PARA PLANEJAMENTO TERRITORIAL DO
WORKSHOPS REGIONAIS TURISMO
Insercdo do Turismo no ZEE
1. Tendo em vista que no documento ndo esta clara a adogdo da visdo sistémica em termos operacionais, é
1.REFERENCIAL TEORICO- | importante salientar que tanto no que concerne a estratégia tatica como no aspecto tedrico-metodoldgico, o
METODOLOGICO = principios | sistema do turismo deve estar inserido entre os temas abordados, pois exerce forte influéncia no uso do
sistémicos para tratamento de dados; | territdrio, do ponto de vista da organiza¢do ambiental?2,
2.UNIDADE AMBIENTAL = definir melhor
a unidade ambiental; 2. Todos os indicadores para definir as unidades ambientais deverdo contribuir para determinar areas de
3.ESCALA = (A) inclusdo das escalas | interesse Turistico, principalmente no que diz respeito a qualquer tipo de turismo que utilize a natureza como
municipal, estadual e federal; (B) | pano de fundo (matriz). E na identificaco das potencialidades e limitagbes dos sistemas naturais que o
flexibilizacdo de escalas; planejador do turismo devera considerar estratégias e politicas para integra-las a outras politicas publicas,
4.INDICADORES = integracdo dos | como preconiza a “agenda ambiental do turismo” que esta sendo elaborada pelo MMA e Mtur.
indicadores nas diferentes escalas de
trabalho; 3. (A) Considerando que o turismo depende do municipio para se desenvolver, as informagdes
Questdes 5.EQUIPES = homogeneizar conceitos e | socioecondmicas deverdo apresentar recortes tanto estaduais quanto municipais, conforme apontado nas
gerais procedimentos; premissas deste trabalho.

(B) E importante que as escalas e dimensées sejam complementares e apresentem o mesmo enfoque e
linguagem. Os planejadores do turismo definem sua demanda utilizando terminologias e procedimentos
operacionais especificos, que devem ser criados em articulagdo com as demais instituicoes, visto que ele
utilizara delas com fregiiéncia.

4. Esta integracdo fornecera dados urbanos e ambientais que irdo auxiliar a criagdo de indicadores para o
turismo, auxiliando na definicdo de &reas de interesse para o turismoz,

5. E necessario ter uma arena de debates entre as equipes do ZEE para encontrar afinidades e campos
comuns de atuagdo e demonstrar divergéncias em relacdo ao objeto estudado. Nestas equipes, a presenca
de profissionais do turismo capacitados para a elabora¢do de métodos, e para integrar as diferentes
informacdes é fundamental.

6. E necessario definir uma linguagem que possa ser compreendida pelos planejadores da atividade turistica,
adaptando e traduzindo mapas, imagens, documentos e relatorios para divulgar entre os profissionais do
segmento.

22 Conforme apresentado no Modelo Referencial de Mario Carlos Beni.
23 \/ide Lei No. 6.513, de 20 de dezembro de 1977.
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FIGURA 8 — CONTINUAGCAO TEMATICAS CORRELATAS AO TURISMO A SEREM CONTEMPLADAS PELA METODOLOGIA DE ZEE - 2004

Territorial e dos
Recursos Naturais

TEMATICAS WORKSHOP NACIONAL/ ‘
WORKSHOPS REGIONAIS INDICATIVO DE DIRETRIZES METODOLOGICAS - MMA/SDS
1. Tendo em vista que a rede de cidades, e sua articulacdo com a regido de entorno
1. ESPACOS = inser¢do dos espagos constituem um fator fundamental na defini¢do das unidades territoriais e, considerando que
urbanos. elas sdo responsaveis por consideravel parte do turismo, conclui-se que esta insercédo, alem
de contribuir para a elaboracéo de Plano Diretor, contribuird para o planejamento do turismo.
, . o 2. (A) As unidades de conservacdo devem vir acrescidas da viabilidade para uso turistico, o
. 2. TERRITORIO ,:(A) |nc|_us_af3_U”'dadeS de |que deve ser determinado de acordo com andlises juridico-institucionais realizadas em
Planejamento | conservagao; (B) areas prioritarias para parceria com profissionais de turismo pelas equipes ZEE. (B) A definicdo de &reas
Gegtéo criagao de unidades de conservagao. prioritarias auxiliara no planejamento do turismo em areas naturais.

3. UNIDADE AMBIENTAL = incluir bacia
hidrografica.

3. A Bacia Hidrogréfica, como recorte do Zoneamento oferece ao planejador turistico a
possibilidade de prever a capacidade real e potencial de turistas em determinada localidade
sem causar danos ao abastecimento local.

4. INDICADORES= considerar diversidades
culturais locais e regionais;

4. Considerando a diversidade cultural, o ZEE trata uma das questdes do Conjunto das
Relacdes Ambientais que compde o turismo (vide cap. 6).

5. PRODUTQOS = construir cenarios.

5. A construgdo de cenarios auxilia a determinacao do que se pretende para cada regido.
Os planejadores do turismo podem se utilizar os cendrios para planejar a atividade.
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FIGURA 8 — CONTINUAGAO TEMATICAS CORRELATAS AO TURISMO A SEREM CONTEMPLADAS PELA METODOLOGIA DE ZEE - 2004

TEMATICAS

WORKSHOP NACIONAL/
WORKSHOPS REGIONAIS

INDICATIVO DE DIRETRIZES METODOLOGICAS - MMA/SDS

Participacao

REFERENCIAL TEORICO-METODOLOGICO =
atuacdo das comunidades nas etapas do
Zoneamento;

1.0 processo de envolvimento e participagdo garante a sustentabilidade das definicBes e prioridades do ZEE, além de
possibilitar a maior representatividade dos interesses da comunidade do local zoneado. O que também auxilia no
planejamento das vocagdes turisticas que venham a ser definidas para a localidade, assegurando a descentralizacéo,
como incentiva a atual politica de turismo no Brasil.

EQUIPES = (A) capacitacdo das equipes; (B)
equipes inter e intra-institucionais;

2. Capacitacdo = (A) Deverdo ser realizados cursos especificos, semindrios, workshops, palestras, treinamento em
servico etc, buscando a capacitacdo dos envolvidos, incluindo-se entre estes os profissionais de turismo. (B)
Participacdo democratica = Parcerias também devem ser incentivadas entre diversos niveis da administracédo pUblica
(federal, estadual e municipal) e entre estes e organizacdes do terceiro setor e instituicdes privadas, onde a
participacdo dos representantes do segmento do turismo devE estar incluida.

PRODUTOS = divulgac&o dos produtos para as
comunidades.

3. A ampla divulga¢8o dos resultados a comunidade ird garantir o envolviemto e participagdo dos mesmos.
O planejamento do uso do espaco ndo pode ser estritamente técnico, devendo considerar os objetivos, os valores e 0
consenso entre os diferentes atores sociais envolvidos, como preconizam os principios da participagdo. Por isso é
desejavel que haja um intenso processo de mobilizagdo da comunidade em todas as fases. A descentralizacdo
também se sobressai neste contexto, tanto na execucdo quanto no monitoramento das atividades, o que possibilita
“uma melhor moldagem dos servigos as realidades socioecondmicas e culturais de cada localidade, em contraste com
a "excessiva" padronizacdo e rigidez dos distantes governos centrais” (Tendler, 1997)2,

Politicas
Publicas

REFERENCIAL TEORICO-METODOLOGICO =
integrar politicas pdblicas com vista a conhecer
conflitos;

4. Aintegracéo das politicas sobre o territdrio servira para evitar conflitos legais, o que trara beneficios ao turismo visto
que ele se processa sobre 0 mesmo territorio.

INDICADORES = (A) definir conflitos sdcio-
ambientais e legais e procurar espacializa-los;
(B) incluir eixos econdmicos de integracdo e
desenvolvimento nacionais.

(A) Com a utilizacao do SIG € possivel espacializar estes conflitos, auxiliando o planejamento do turismo.
(B) Dentro desta inclusdo, seria interessante que os programas do Ministério de Turismo que determinam eixos
de desenvolvimento da atividade fossem também contemplados.

24 Apud CAMPANHOLA, C. A Reestruturagéo Do Meio Rural: Implicagdes para 0 Zoneamento Ecoldgico-Econdmico Brasileiro. . In: Programa Zoneamento Ecolégico-Econmico: Diretrizes
Metodoldgicas para 0 Zoneamento Ecoldgico-Econdmico do Brasil. Brasilia: MMA/SDS, 2001.




7.4. Modelo referencial do turismo como base para elaborar modelo referencial
paraturismo sustentavel dentro do ZEE
Dos trés grandes conjuntos apresentados, referentes ao modelo referencial do

turismo, dois s&o utilizados para elaborar o Modelo de Referencial para o Turismo
Sustentavel: Conjunto da Organizagcdo Estrutural (Item Infraestrutura) e Conjunto das
RelacBes Ambientais. A escolha foi para poder inserir o planejamento turistico no Brasil
dentro do contexto do instrumento ZEE.

A seguir, a adaptacéo feita em relacdo aos dois itens do modelo.

7.4.1 Infra-estrutura para o turismo dentro do ZEE

Segundo CRUZ (2002: 33-74), o turismo no Brasil é uma atividade
essencialmente urbana. Se os atrativos turisticos nédo estdo alocados nas
concentracdes urbanas, todos os outros recursos dos quais 0 turismo necessita
estao (alimentacdo, hospedagem, comunicac¢do, bancos, etc). Porém, este fato ndo
justifica as politicas de turismo estarem cumprindo a funcdo das politicas urbanas.
O cerne deste problema reside na falta de concatenacédo das politicas de turismo,
urbanas e demais politicas afetas ao uso e ocupacado do territério. Tem prevalecido
uma visado estreita, confusa e setorial do que seja infra-estrutura dentro do
ordenamento territorial. Um melhor desempenho do turismo no pais depende das
politicas urbanas, com destaque para a infra-estrutura urbana.

Tendo por base a Estrutura Referencial de turismo apresentada por BENI (2001)
e a Analise Macroecondmica do estado do Rio Grande do Sul®, foi criado um quadro
com os principais aspectos a serem considerados no ambito de infra-estrutura basica
dentro do ZEE (Figura 9):

25 Realizada pela Companhia Riograndense de Turismo em 1974.
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FIGURA 9. INFRA-ESTRUTURA BASICA A SER CONSIDERADA PELO ZEE

Servigos Urbanos -

Energia e iluminag&o publica
Limpeza publica
Abastecimento

Saneamento Basico (Ambiental) -

Coleta e disposicéo de esgotos

Aspectos Demogréaficos -

Crescimento demografico
Densidade demografica
Distribuicio populacional

Sistema rodoviario (estadual/ federal/ veiculos

licenciados/ trafego)
Infra-estrutura de Acesso - Sistema ferroviario
- Sistema aeroviario
- Sistema hidroviario (interno e terminais
portuarios)
Fatores Econdmicos e Financeiros - Renda
- Politica orcamentéria
Aspectos Sociais — Educacéo - Escolaridade
Aspectos Sociais — Saude - Hospitais
Aspectos Sociais - Habitacdo
Sistema de Seguranca - Delegacias
- Postos de Policia Rodoviaria
- Bombeiros

Para ajudar a construir o modelo

referencial do turismo sustentavel, no que

tange a questdo da infra-estrutura para a atividade turistica, foi feita uma adaptacao

do Modelo Referencial da Infra-estrutura com as demandas de infra-estrutura acima

7

apresentados. A seguir, € mostrado o modelo referencial de infra-estrutura a ser

contemplado no modelo referencial do turismo sustentavel (Figura 10):

FIGURA 10 — MODELO DE INFRA-ESTRUTURA BASICA PARA O ZEE

Saneamento
basico

Servicos
urbanos

Infra-
estrutura

de acesso
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A partir desta compilagéo, a infra-estrutura pode ser aplicada sobre as unidades
territoriais do ZEE, resultando no ordenamento territorial da infra-estrutura facilitando o

planejamento das atividades que demandam estas informacdes.

7.4.2 Dimens0des do ambiente natural e humano dentro do ZEE

Dentro do Modelo Referencial do Turismo, outro item, adaptado para o ZEE, foi o
Conjunto das Rela¢des Ambientais. No modelo existem quatro conjuntos: o primeiro é o
Ecoldgico, o segundo Social, o terceiro Cultural e o quarto Econémico.

A partir de uma adaptacdo do Modelo Referencial do Turismo, e considerando a
metodologia desenvolvida por VERISSIMO (2003) - o marco referencial, as premissas e
as demandas tematicas e metodolégicas do ZEE - , esse modelo passa a ser construido
considerando as seguintes dimensdes: ecoldgica, social, cultural, econdmica,
politica, legal e institucional.

A definicdo dessas dimensdes leva em conta a necessidade de integracao entre
a organizacdo funcional do territorio, que muda conforme muda a sociedade, com as
unidades ambientais, que séo as ceélulas basicas fisico-bidtica de informacéo do ZEE.
Sendo assim, para haver o denominador comum € preciso inserir as mesmas dimensdes
naturais e humanos nas unidades territoriais e ambientais (Figura 11).

FIGURA 11 - DIMENSOES DOS AMBIENTES NATURAL E HUMANO DO TURISMO A SEREM
CONSIDERADOS PELO ZEE

MBIENTES NATURAL E HUMANO DO TURISMO A
REM CONSIDERADOS PELO ZEE

ECOLOGICO

CULTURAL =OCIAL
S11TUCIONAL y
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7.4.3. Modelo de acdo para viabilizar turismo sustentavel dentro do ZEE

Outra questdo a ser considerada para elaborar o Modelo Referencial para
Turismo Sustentavel dentro do ZEE diz respeito a necessidade de haver uma
coordenacao institucional para superar a fragmentacdo no contexto do processo de
planejamento e formulacdo de politicas publicas. E necessario haver uma articulagéo
para tratar problemas referentes ao ordenamento territorial e ao processo de analise dos
impactos ambientais e/ou os efeitos das politicas, planos e programas estabelecidos em
determinado contexto (nacional, regional, local ou setorial). Deve ficar claro que o
principal objetivo do instrumento ZEE é desenvolver um processo de avaliagdo do uso
do territdrio e dos sistemas naturais. O ZEE nao visa coordenar o processo de
tomada de decisdo para integrar os dominios econdémicos, sociais e ambientais, de
forma a evitar inconsisténcias e conflitos entre objetivos, metas e atores participantes do
ordenamento territorial e da protecdo dos sistemas naturais. Esse processo de
coordenacao deve existir e para tal é cada vez mais utilizado o instrumento denominado
Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE) . Ou seja, o ZEE € o instrumento técnico e o
AAE o instrumento politico-institucional.

A falta desses instrumentos é bem clara para a atividade do Turismo. E impossivel
discutir politica, plano ou programa para o setor sem liga-los ao territério onde serao
implantados, e também ao contexto politico e ideolégico onde foram concebidos e
aprovados. O mesmo argumento é verdadeiro para a dimenséo geogréfica, uma vez que
€ impossivel considerar o uso de um determinado territrio sem ponderar a atividade
turistica.

A partir do exposto, é apresentado abaixo, modelo de acéo para viabilizar turismo

sustentavel dentro do ZEE (Figura 12).
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FIGURA 12 — MODELO DE ACAO PARA VIABILIZAR TURISMO SUSTENTAVEL DENTRO DO ZEE

MODELO DE AGAO PARA VIABILIZAR TURISMO SUSTENTAVEL DENTRO DO ZEE
DESCRIGAO DAS INSTITUIGOES E CONTEXTO DE DECISAO: INTEGRAGAO VERTICAL DOS
NIVEIS DE PLANEJAMENTO E POLITICAS PUBLICAS

RotenciaisTiobjetivosliconflitos

EXamedasimstrocoes
Rotenciais i objetivosticonflitos

7.4.4. Modelo de integracdo das unidades territoriais e ambientais para viabilizar
turismo sustentavel dentro do ZEE

Dentro dos trabalhos de Zoneamento Ambiental, um dos pontos chaves € definir as
células basicas de informacdo. Essas células sdo “espacos homogéneos graficos”, em
geral denominados unidades ambientais, ou unidades territoriais, € mais recentemente, de
unidades dos sistemas ambientais naturais®®. N&o existe um padrdo de unidade ambiental
ou territorial utilizado nos ZEE’s no Brasil. Até pouco tempo, havia apenas recomendacao
para que a unidade fosse escolhida de acordo com critérios préprios que podiam ir desde
condi¢gbes naturais até propoésitos politico-administrativos. No momento, a equipe do ZEE
Brasil ndo definiu qual seré a célula béasica de informacéo a ser utilizada nos Zoneamentos
Ambientais.

2% MIN[STERIO DO MEIO AMBIENTE. Secretaria de politicas para o desenvolvimento sustentavel. PROGRAMA ZONEAMENTO
ECOLOGICO ECONOMICO. Diretrizes metodoldgicas para o Zoneamento Ecoldgico-Econdmico no Brasil. Brasilia:
MMA/SDS, 2001. 101p.
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No caso especifico deste trabalho, a partir do modelo referencial, das premissas, das
tematicas e metodologias requeridas para o ZEE e das especificidades da atividade turistica,
assume-se que todas as células basicas de informacdo sejam elas ambientais ou territoriais,
tém sua importancia, posto que suas propriedades essenciais, ou “sistémicas”, Sao
propriedades do todo. Acresce o fato do desenvolvimento sustentavel, bem como os
principios das integridades ecoldgico e cultural ndo devem ser tratados apenas dentro de uma
Unica célula basica de informacéo. Caso isso ocorra, sdo perdidas todas as possibilidades de
formulacdo de indicadores, com destaque para a atividade de Turismo, uma vez que a
diversidade destes descritores esta ligada a célula basica de informacado selecionada no
ZEE (Figura 13).

FIGURA 13 - MODELO DE INTEGRAGAO DAS UNIDADES TERRITORIAIS E AMBIENTAIS PARA
VIABILIZAR TURISMO SUSTENTAVEL DENTRO DO ZEE

MODELO DE INTEGRACAO DAS UNIDADES TERRITORIAIS E AMBIENTAIS PARA
VIABILIZAR TURISMO SUSTENTAVEL DENTRO DO ZEE

INSTITUCIONAL

ECONOMICO

Unidade
Ambiental

Contudo, é importante mencionar que as bacias hidrogréficas e os municipios séo as
unidades que apresentam uma ligacdo mais direta com a atividade turistica, que € mais
setorial. As demais, apesar de apresentarem ligacdo e estarem integradas, ainda séo
informagdes pouco compreendidas e assimiladas dentro do planejamento e das

politicas de turismo.
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CONCLUSAO

Este trabalho buscou contribuir para ampliar o processo de integracdo do
planejamento, formulacdo de politicas publicas e articulagdes politico-institucionais,
focalizando a analise do instrumento de ordenamento territorial ZEE integrado a

atividade turistica sustentavel.

Analisando a origem, finalidades e caracteristicas do instrumento ZEE, bem como
as demandas tematicas e metodolégicas dos estados brasileiros resultantes dos
workshops relativos aos “Dez anos do Programa ZEE”, conclui-se que 0s avangos
propostos apresentam uma forte relacdo com o turismo, sendo seus resultados bastante
significativos. Porém, é preciso integrar politicas publicas, utilizar unidades territoriais e
ambientais e tratar as questdes urbanas, rurais e de manutencdo dos sistemas naturais
de forma integrada quando se pretende utilizar o ZEE tendo em vista o turismo
sustentavel.

Ainda, foi constatado que entre os motivos pelos quais o instrumento ZEE tem
sido pouco utilizado estdo nos problemas dos quais a SDS tentou solucionar com 0s
workshops e com a publicacdo do documento “Diretrizes metodolégicas para o
Zoneamento Ecolégico Econdémico no Brasil®. Porém, estas acfes ndo sanaram a
necessidade de uma padronizacdo do ZEE, possibilitando a criacdo de um instrumento
efetivo de avaliacdo do uso do territorio e dos sistemas naturais, que auxilie o
planejamento. Os resultados obtidos através da andlise de técnicos e académicos néo
oferecem aplicabilidade para gestores e planejadores (principalmente locais) devido a
dificil compreensao e aplicabilidade dos resultados para leigos e autodidatas.

A inovacdo na adocdo do Zoneamento Ecologico-Econémico é a relacdo direta
com diversos instrumentos oficiais ja constituidos, concentrando em si informacdes e
analises demandadas por todos eles, em maior ou menor profundidade que, unidas em
um sO documento, tomadas em conjunto, proporcionam uma maior compreensao de
todas as dinamicas territoriais de desenvolvimento, sanando as dificuldades técnicas
resultantes do ordenamento e sistematizacdo do grande volume de dados coletados de
forma dispersa.

Apresentando o panorama do Turismo no Brasil com enfoque no seu
planejamento, nas suas politicas publicas e nos equivocos de implementacdo dessa
atividade em termos de ordenamento territorial, chegou-se a conclusdo de que as
politicas de turismo devem estar relacionadas a outras politicas de ambito federal,

regional, estadual e municipal. Atualmente o tema turismo tem sido tratado por estas
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instituicbes com falta de clareza e abordagem reduzida, ndo sendo trabalhado em sua
complexidade, limitado a aspectos parciais. Este tratamento “superficial” provoca uma
repercussao negativa para o setor, pois as politicas sdo estabelecidas em outras escalas
de gestdo (regional, estadual e municipal), sem referéncia a uma politica nacional, o que
reforca a dificuldade de integragéo de politicas e planos de turismo entre si, e com outras
politicas setoriais. Neste sentido, uma verticalizacdo das instituicbes e suas
competéncias se mostram prioritario.

Verificando as acOes direcionadas a questdo ambiental e de ordenamento
territorial do turismo, conclui-se que até meados da década de 1990, apesar de existir
énfase no aproveitamento dos recursos naturais do pais e no (re)ordenamento do
territério para uso turistico, a politica nacional de turismo reduz-se na prética, a
ampliacdo e melhoria da infra-estrutura.

Fazendo uma abordagem do Modelo Referencial do Turismo no que concerne
a infra-estrutura béasica e o conjunto das relagdes ambientais da atividade é
importante destacar que ambos, ao serem trabalhados e tomados como modelo
referencial, devem ser ampliados, quando se trata o ZEE.

Outra questdo analisada foi a confusdo generalizada no tratamento de infra-
estrutura urbana e infra-estrutura do turismo. N&o se deve confundir uma com a
outra. Deve-se entender que a infra-estrutura turistica abarca mais itens do que a infra-
estrutura urbana, pois depende de outras questbes que ndo estdo situadas no que
compete aos centros urbanos.

A construgcdo de diretrizes para um Modelo Referencial do Turismo
Sustentavel para ZEE considerou o0s principios basicos que norteiam as
metodologias de Zoneamento, as Diretrizes metodolégicas para ZEE do
MMA/SDS?, as lacunas tematicas e metodolégicas dos workshops nacional e
regionais sobre o ZEE ocorridos, uma tese de doutorado em metodologia de
Zoneamento Ambiental®® e o referencial teérico do turismo. Neste sentido chegou-se
a conclusdo de que os avancos propostos em relacdo as tematicas e metodologias
de ZEE estdo muito relacionados com o turismo e apresentam resultados
significativos para a atividade. No entanto, para essa associacdo ser viavel é
preciso integrar as politicas publicas, utilizar simultaneamente as unidades territoriais

e ambientais do ZEE, dar um tratamento integrado as questdes urbanas, rurais e

z MINI§TERIO DO MEIO AMBIENTE. Secretaria de politicas para o desenvolvimento sustentavel. PROGRAMA ZONEAMENTO ECOLOGICO
ECONOMICO. Diretrizes metodoldgicas para 0 Zoneamento Ecoldgico-Econdmico no Brasil. Brasilia: MMA/SDS, 2001. 101p.
28 \/erissimo, op. cit
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manutencdo dos sistemas naturais, tendo como marcos referenciais o0
desenvolvimento sustentavel, a visdo sistémica, a integridade ecoldgica e cultural e a
participacao.

E finalmente, trabalhou-se sobre um modelo referencial do turismo para
elaborar um modelo referencial para o turismo sustentavel dentro do ZEE, utilizando
o Conjunto da Organizacdo Estrutural e o Conjunto das RelacGes Ambientais
inserindo o planejamento turistico no Brasil no contexto do instrumento ZEE. Tendo
em vista que o conjunto das Relacbes Ambientais apresentado por Mario BENI
(2001) ndo considera algumas dimensdes, estas foram inseridas no contexto do
modelo buscando garantir a integridade e sustentabilidade do sistema.

Deste estudo resultou que a Andlise Ambiental Estratégica viria como
proposicdo de uma coordenacao institucional para superar a fragmentacao do processo
de planejamento e formulacédo de politicas publicas no Brasil (principalmente no que diz
respeito ao Turismo). Neste sentido, conclui-se que todos as diretrizes apresentadas
para construir um modelo referencial sustentavel de turismo para o ZEE acontecerdo
guando houver uma verticalizacéo das instituicbes. Espera-se com este trabalho, que as
instituicbes que planejam o turismo no Brasil venham encontrar contribuicdes para o

despertar da integracdo nacional.
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