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A cartilha “Empreendimentos Turisticos - Sustenta-
bilidade e Qualidade Ambiental: Como Equilibrar
esta Equagdo?” é uma contribuicio da FEDERACAO
DO COMERCIO DO ESTADO DE SAO PAULO, por meio
de sua Camara Empresarial de Turismo, a todos os
empresarios e profissionais dedicados aos negocios
envolvendo o setor de turismo.

Este trabalho é resultado, sobretudo, do conhecimen- @
to técnico e do esforco de uma das principais especia-

listas no tema, a Dra. Constanca Madureira. De forma

clara e precisa, a autora aborda aspectos do segmento

hoteleiro no atual cenario econémico, considerando

conceitos modernos de gestao e conceitos de susten-

tabilidade, além de abordar diversos aspectos juridi-

cos que a questao envolve.

O documento traz orientacoes técnicas sobre critérios
para a escolha de local do empreendimento, avaliacao
de demandas, definicao de publico-alvo, viabilidade,



licenciamentos necessarios, ressaltando elementos

que tornam o negocio amplamente sustentavel.

A cartilha constitui-se em um firme indicador das
providéncias a serem adotadas por aqueles que pre-
tendem atuar no setor. Na condicao de presidente da
Fecomercio, € com orgulho que apresento este traba-
Tho, que, certamente, servira como sélido roteiro para
todos que tém algum interesse pela atividade econo-
mica da area de turismo.

ABRAM SZAJMAN



Apresentacao

“Vocés, adultos, dizem para nos, criancas, ndo brigarmos, ndo destruirmos,
para dividirmos... Por que vocés entdo ndo fazem a mesma coisa? Se
vocés ndo sabem como cuidar da natureza, por favor, ndo a destruam!”

(TRECHO DO DISCURSO DE UMA JOVEM CANADENSE QUE VEIO
AO BRASIL PARA PARTICIPAR DA RI0'92, EM 11 DE JUNHO DE 1992)

A pujanca do setor hoteleiro no atual cenario econémico e
de sustentabilidade no Brasil € fendmeno recente. Diante
da evolucao historica da atividade no mundo e dos avancos
ocorridos em destinos internacionais, pode-se dizer que o
pais despertou tarde para o turismo (ai incluida a hotela-
ria). Somente a partir de meados da década de 70 do século
XX, com a chegada das marcas internacionais de hotelaria,
operou-se uma verdadeira “corrida ao ouro” para adequar
o parque hoteleiro nacional aos padrdes de viajantes cada
vez mais exigentes e inserir de vez o destino (Brasil) no rol
dos destinos mais nobres e visitados do planeta.

Rapidamente, operou-se um deslocamento do papel do ho-
tel e do hoteleiro tradicionais. Até entao, prevalecia a figura
do proprietario do hotel que dirigia diretamente o proprio
empreendimento, consolidando um modelo artesanal e
personalissimo de prestacao de servicos. Os hotéis interna-
cionais vieram inaugurar um novo paradigma de operacao
hoteleira, desde a implantacao até a operacao. O proprie-
tario a frente do balcao foi substituido pelo gerente e sua



equipe, todos capacitados profissionalmente para admi-

nistrar,nao mais um hotel puro e simples, mas um negocio
hoteleiro. Negdcio hoteleiro agora compreendido como ati-
vidade econémica, organizada e voltada para a prestacao
de servicos mais complexos, visando nao somente a satis-
facao do cliente, a qualidade das instalacoes, a concorrén-
cia com a melhor rentabilidade possivel.

Assim como o segmento turistico, o Direito - fato ou feno-
meno social que é —também acompanhou as mudancas no
espaco e tempo. A Constituicao Federal de 1988, festejada
como uma das mais modernas e inovadoras, entre outros
avancos, criou uma nova realidade em nossa ordem juridi-
ca ao tratar, a partir do artigo 225 e de outros dispositivos
1a dispersos, a protecao ambiental como matéria constitu-
cional. O direito ao meio ambiente saudavel e equilibrado,
que € bem de uso comum do povo, passou a ser direito fun-
damental para as geracoes presentes e futuras.

Neste diapasao, pergunta-se: e o que € o Meio Ambiente para
oturismo, para a hotelaria, senao sua matéria-prima mais no-
bre? Sem a natureza, sem a devida preservacao natural, seja
ecolégica ou urbana, o homem perde suas referéncias e, por
tabela, inviabiliza, em ultima instancia, até seu proprio sus-
tento, devido ao reflexo negativo da degradacao do meio am-
biente na producao, na atividade econémica como um todo.

Ainda ha que se ressaltar que o texto constitucional inedi-



tamente explicita e eleva o turismo a categoria de ativida-
de econémica (art. 180). Por vias indiretas, o turismo tam-
bém foi prestigiado na Carta Magna nos termos do art. 62,
que prescreveu o direito de todos ao lazer. O turismo nada
mais € do que uma de suas formas.

De muitas reflexdes, nasceu a motivacao para apontar o
entrelacamento entre o direito ambiental e o turismo e, a
partir dai, recortar o segmento da hotelaria para inseri-lo
no contexto do direito ambiental e, subsidiariamente, do
direito tributario. Ato continuo, o que ora se pretende ¢
justificar uma protecao juridica adequada e especializada,
indutora da atividade, seja pelo incentivo a novos projetos,
seja para provar a compatibilidade entre turismo sustenta-
vel e desenvolvimento econdmico.

A pretensao desta cartilha nao € a de prover aos seus leitores
uma “formula magica”de sucesso, mas sim a de oferecer sub-
sidios baseados na experiéncia pratica e em casos concretos
e, sobretudo, respaldo juridico atual e cabivel a todos aqueles
que, a exemplo de mim, acreditam em uma nobre causa.

Boa leitural Bons negocios!

CONSTANCA MADUREIRA

ADVOGADA E HOTELEIRA
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1.1. DEMANDA E OFERTA

A globalizacao e o encurtamento (ou o “desapareci-
mento”) das distancias pelos meios de comunica-
¢ao, induzem um fluxo crescente de contingentes de
“curiosos”, avidos por descobrir as belezas do mundo,
ganhar experiéncia de vida, cultura.. A movimenta-
cao de pessoas, independente do motivo individual,
® cresce em velocidade vertiginosa e, qualquer que seja ®
a fonte, as estatisticas apontam todas nesta direcao.
A recuperacao econémica da Espanha, a partir da
queda do Franquismo, € exemplo inegavel do papel
chave do turismo na economia.

Espinha dorsal do turismo, a hotelaria € instrumento
de regulacao da demanda ao canalizar e moldar, pela
oferta de equipamentos hoteleiros, o perfil dos desti-
nos, com base na sua respectiva vocacao (turistica, de
negocios, ecolégico etc).

Sendo o Brasil um pais de dimensdes continentais,
abrangendo tamanha diversidade de produtos e
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destinos turisticos, de imediato a hospedagem sur-
ge como item prioritario para acomodar a demanda,
presente ou futura, dependendo do caso concreto.

Ao pensar em um projeto hoteleiro, deve-se ter em
mente algumas premissas basicas. A falta e/ou o di-
mensionamento inadequado de algumas delas pode
comprometer o projeto desde aimplantacdo até a ope-
racao, e, pior dos cenarios, inviabilizar a iniciativa.

@ 1.2. LOCAL E PUBLICO-ALVO @

Em geral, a hotelaria tende a amparar uma demanda
gerada em funcao dos grupos que se quer atingir (en-
tre outros, executivos, turistas, grupos de interesses - es-
portistas, por exemplo). A escolha do local define tam-
bém o tipo do empreendimento (hotel executivo, hotel
de lazer e/ou resort, pousadas, hotéis-fazenda, etc.)

Experiéncias como a “criacao” do destino Cancun
(México) e, entre nds, a Costa do Sauipe e outros polos
hoteleiros no Nordeste, sao exemplos inversos. Nestes,
a oferta de hospedagem, fortemente amparada na vo-
cacao turistica, gerou a demanda.
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1.3.O HOTEL COMO INVESTIMENTO

A decisao de implantar um hotel deve ser uma decisao
consciente: nao basta apenas querer diversificar os ne-
gocios aleatoriamente ou aproveitar um terreno bem
localizado. Aléem de contar com politicas coerentes e
garantias juridicas a atividade hoteleira, € necessario
também ao empresario que se lanca neste tipo de pro-
jeto um preé-requisito essencial: a vocacao hoteleira.

Num passado nao tao longinquo, o investimento em

@ hotelaria ganhou forca, viajou pelo mundo e aportou )
no Brasil, introduzindo, inicialmente, o modelo dos
apart-hotéis e hotéis-residéncia e, mais recente, os ho-
teéis de investimento, modalidade ainda pendente de
regulamentacao e com ampla aceitacao no mercado
imobiliario, como prova o Hotel Fasano,em Ipanema, RJ.
Em linhas gerais, este modelo pressupde a remunera-
¢ao de cada proprietario, em contrapartida ao compro-
misso firmado entre empreendedores e investidores
de que os todos quartos (ou UHs) devem ser revertidos
para a administracao do hotel, nao sendo permitida a
moradia. Acessibilidade ao produto hoteleiro, retorno
do investimento e promocao do desenvolvimento do
segmento sao algumas vantagens desse modelo.
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Linhas de crédito continuam disponiveis para criacao
e ampliacao de empreendimentos turisticos. Para in-
centivar atividades turisticas, entre elas a hotelaria,
alguns destinos estao cada vez mais agressivos na
oferta de recursos para investidores, aliada a vanta-
gens como juros mais baixos e prazos mais longos
(Programa Cresce Nordeste do Banco do Nordeste,
por exemplo). Eventualmente, o investidor pode con-
tar com a parceria dos governos locais, num ambien-
te econdmico em expansao, dotado de infraestrutura
como malha rodoviaria, portos, aeroportos, localiza-
@ coes estratégicas. @

1.4. AVIABILIDADE ECONOMICO-FINANCEIRA

Economicamente falando, um empreendimento tor-
na-se viavel quando o capital investido retorna em
numeros iguais ou acima do que foi alocado. O estudo
de viabilidade é ferramenta indispensavel na decisao
final. Nele devem estar contemplados elementos tais
como: | - custo daimplantacao, II - diarias, lll - despesas
operacionais; IV - impostos; V - seguros (predial, danos
materiais e morais, etc.); VI - juros; VII - projecoes de
receitas a curto, médio e longo prazos.
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Em sintese, o estudo de viabilidade adequado permite
adaptar o projeto em tempo habil para evitar conse-
quéncias negativas e irreversiveis como o mau dimen-
sionamento do tamanho do empreendimento. E pos-
sivel, por exemplo, alterar a quantidade de quartos, o
perfil do empreendimento, sua classificacao, para que
seja adotada a melhor estratégia de administracao
desde essa fase embrionaria.

Fruto do trabalho de equipe multidisciplinar, o estudo
de viabilidade nao deve prescindir também da contri-
@ buicao juridica de especialistas em Direito Ambiental, @
Direito Tributario, Direito Administrativo, Direito do
Consumidor/Direito Civil, Direito Societario/Empre-
sarial. A envergadura do projeto ditara os limites e
a abrangéncia da participacao dos advogados desses
e/ou de outros ramos do Direito e a finalidade dessa
participacao € assessorar os empreendedores em te-
mas como licenciamento, projetos ambientalmente
responsaveis, sustentabilidade, preservacao do meio
ambiente natural, historico e cultural, planejamento
fiscal/tributario, direitos e deveres dos consumidores,
responsabilidade civil, danos morais e materiais, mo-
delos de sociedade/gestao (condominios, hotéis de
investimento e outros).
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No passado, a advocacia defensiva prevalecia; antes
do advento dos “novos” direitos, como o Direito Am-
biental, nao se cogitava no setor turistico/hoteleiro
sobre a importancia da advocacia preventiva/consul-
tiva, cuja principal contribuicao € assessorar todos os
agentes envolvidos no empreendimento, em todas as
fases deste, quanto as maiores e/ou melhores garantias
e seguranca juridicas para o projeto.
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>2. UM OLHAR JURIDICO
SOBRE O EMPREENDI-
MENTO HOTELEIRO
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2.1. A RESPONSABILIDADE AMBIENTAL
E SUSTENTABILIDADE

A vinculacao do bindmio — atividade humana versus
preservacao do meio ambiente —traz a baila o turismo
® sustentavel. Sustentabilidade € a palavra de ordem que
pressupoe o uso sensato, apropriado e eficiente dos re-
cursos naturais, de maneira ambientalmente respon-
savel, socialmente justa e economicamente viavel.

O setor de turismo € hoje uma das maiores “industrias
sem chaminés” no cenario econémico mundial. A ho-
telaria, como segmento deste grande grupo, nao pode
contribuir para o esgotamento dos recursos naturais,
para a descaracterizacao do patrimoénio cultural e de-
sestruturacao da rede social. Quando um destino co-
meca a perder seus encantos por essas razoes, corre o
risco de ser preterido por turistas em busca de outro.
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2.2.O LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Trata-se de instrumento prévio de controle ambiental
para regular a atividade causadora de impacto am-
biental. A hipotese do inciso XV, art. 29, da Resolucao
CONAMA 01/86 se aplica ao processo de licenciamento
ambiental para projetos hoteleiros.

2.2.1. Competéncia O art. 23 da Constituicao Federal
€ um dispositivo-chave para a solucao das tradicio-
nais indefinicées das funcoées administrativas dos
® entes federativos. Os incisos IIl, VI e VIl explicitam as @
matérias comuns a serem tratadas por municipios,
Estados, DF e pela Uniao, respectivamente patrimo-
nio historico/artistico/cultural, paisagens naturais e
sitios arqueoldgicos; meio ambiente; preservacao de
florestas, fauna e flora.

Na pratica, municipios tém competéncia para conce-
der licencas. Todavia, diante da falta de autorizacao
legislativa para tal, podem se socorrer de legislacoes
superiores nao sO para questoes de licenciamento
como de elaboracao de politicas publicas. Quando
isso acontece, celebram-se convénios administrativos
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(parcerias) que, até hoje, representam o principal ins-
trumento de colaboracao entre os entes federativos.
Um bom exemplo para ilustrar esse tipo de situa-
¢ao sao os recursos hidricos, bens de propriedade da
Uniao, e os Comités de Recursos Hidricos, criados para
proteger interesses de preservacao, abastecimento e
qualidade de aguas em territorios municipais.

2.2.2. Fases do licenciamento ambiental

12 FASE - Licenca Prévia (LP):
- fase preliminar,
® « sucede o Estudo de Impacto Ambiental/Relatorio de
Impacto Ambiental (EIA/RIMA),
+ Nao autoriza o inicio da obra/empreendimento.

22 FAsE - Licenca de Instalacao (LI):

- autoriza o inicio da obra/projeto,

- compromisso do empreendedor de cumprir todas as
exigéncias,

- esta licenca tem prazo de validade.

32 FAsE - Licenca de Operacao (LO):

- autoriza o inicio da operacao,

- esta licenca tem prazo de validade (renovavel periodi-
camente, ao final da validade da anterior).

@
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2.2.3. Legislacao aplicavel ao licenciamento em geral

- Lein® 6.938/81- Politica Nacional de Meio Ambiente
(PNMA),

- Resolucdes CONAMA n”’s 01, 06, 11/86, 006, 10/87, 05,
08,09,10/88,

- Decreton® 99.274, capitulo IV,

- Lein® 9.985/00 - Lei do Sistema Nacional de Unidades
de Conservacao (SNUC).

2.3. MEIO AMBIENTE E SISTEMA TRIBUTARIO

Enquanto nao se promove uma reforma a exemplo da
que inspirou a Politica Nacional do Meio Ambiente, é
necessario adequar os instrumentos tributarios para
uma tributacao ambientalmente orientada, aplicar
uma politica distributiva tributaria relacionada a pro-
tecao do meio ambiente, baseada nos principios e dire-
trizes do direito tributario.

2.3.1. Tributos ambientais (ecotributos)
A exemplo dos demais tributos, os tributos ambien-
tais podem ter duas funcoes: | - fiscal e Il - extrafiscal.

Em outras palavras, o tributo surge como instrumento
eficiente tanto para proporcionar ao Estado recursos

@
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para agir (tributacao fiscal) como para estimular con-
dutas nao-poluidoras/degradadoras e desestimular as
poluidoras (tributacao extrafiscal).

2.4 CONTROLE AMBIENTAL
PELA TRIBUTACAO NEGATIVA

Cabe examinar o tema do controle do equilibrio am-
biental pela abstencao arrecadatoéria (tributacao ne-
gativa). Nessa linha, as isencoes ou incentivos fiscais
(beneficios fiscais) atuam como instrumento de alcan-
® ce de uma politica ambiental plena. O mecanismo ®
ideal se complementa com a tributacao positiva e/ou
a instituicao de novos tributos. Nao € apenas tribu-
tando que se preserva, mas € também abrindo mao
da carga tributaria que se incentiva e se conscientiza
o poluidor/predador.

A politica de incentivos fiscais cabe em todas as moda-
lidades de tributos. Senao, vejamos alguns exemplos
nas esferas:

a> Federal:

« Imposto de Renda (IR) - 2 Uniao pode conceder incen-
tivos ao imposto de renda de pessoas fisicas e juridi-

@
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cas que se dediquem a exploracao do meio ambiente
usando técnicas menos poluidoras.

* Foro e taxas de ocupacdo - a Secretaria de Patrimo-
nio da Unido (SPU) admite a possibilidade de adotar
um critério de desconto no pagamento de foro e taxas
anuais de terrenos de sua propriedade, mediante o
desmembramento do terreno, separadas as areas ocu-
padas das que devem ser preservadas. O valor devido
sera proporcional a area utilizada contanto que o ocu-
pante se comprometa a zelar pela area de preservacao.

® « Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) - neste ®
caso, € permitida a reducao da carga fiscal na impor-
tacao de produtos destinados a limpeza do meio am-
biente por empresas poluidoras.

b> Estadual:

o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
(IPVA) - automoveis que utilizem equipamentos para
controlar sua poluicao ou combustiveis menos poluen-
tes poderao receber incentivos na aliquota ou base de
calculo do imposto.

¢> Municipal:
+ No ambito municipal, as mesmas regras podem ser
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estendidas a impostos como o Imposto sobre a Proprie-
dade Territorial Urbana (IPTU), Imposto sobre a Trans-
missao de Bens Imoveis (ITBI) e Imposto sobre Servicos
de Qualquer Natureza (ISS).

2.4.1.1CMS Ecoldgico (ou ICMS Verde)

Trata-se de uma possibilidade adaptada de aplicacao
dos principios constitucionais ambientais aos instru-
mentos tributarios em vigor.

[O) Os municipios que utilizam seus espacos fisicos em (O}
atividades economicamente produtivas (potencial-
mente comprometedoras dos recursos naturais), con-
tribuem para o incremento da arrecadacao estadual
do Imposto sobre a Circulacao de Mercadorias e sobre
Prestacao de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacao (ICMS), formando
0 conjunto dos recursos cuja pequena parte sera re-
passada aqueles que carregam o “Onus” de garantir a
qualidade de vida aos cidadaos, através da preserva-
cao dos recursos naturais existentes em seu territorio.
A preservacao deixa, entao, de ser um onus, passando
a ser um verdadeiro bonus, em todos os sentidos.
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Proprietarios de Reservas Particulares do Patrimonio
Natural (RPPNs) podem ser beneficiados pelo ICMS
Ecoldgico através do repasse de parte dos recursos
que cabem aos municipios, provenientes da arreca-
dacao doimposto estadual, como uma forma de “pre-
miacao” pela preservacao de areas verdes. Empreen-
dimentos hoteleiros podem se habilitar a este tipo
de beneficio, na medida em que os projetos situados
nessas areas mantenham parte da floresta nativa. O
direito de propriedade € mantido, mas o particular as-
sume o compromisso irretratavel de preservar a area
@ verde. Em troca, ganhaisencao do Imposto Territorial @
Rural (ITR) e maior acesso ao crédito.

2.4.2. A experiéncia do ICMS Ecologico em Sao Paulo

Atualmente, o Estado de Sao Paulo, além do Parana e
Rio Grande do Sul, vem se beneficiando do ICMS Eco-
logico. Em 1993 foi promulgada a Lei Complementar
Estadual n” 8.510, apos varias tentativas de promocao
de desenvolvimento sustentavel para regioes mais po-
bres e de desenvolvimento restrito pela existéncia de
areas de protecao ambiental (APAs). Politicos, ambien-
talistas e lideres comunitarios conseguiram equacio-
nar a necessidade de desenvolvimento com os inte-
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resses preservacionistas, estabelecendo o repasse aos
municipios de 0,5% da arrecadacao estadual do ICMS.

Areas como a regido do Vale do Ribeira, onde antes as
possibilidades de desenvolvimento eram relativamen-
te limitadas pelas proibicoes de pesca e extrativismo,
ja foram beneficiadas. Municipios nessa area de Mata
Atlantica ja se sentem mais recompensados, buscan-
do alternativas para o seu desenvolvimento, aplicando
grandes somas de recursos em projetos de ecoturismo.
Outras regioes do estado,como o litoral norte e mesmo
@ a area de Ribeira do Iguape, tradicionalmente vincula- @
das a atividades de preservacao ambiental, apresen-
taram sensiveis ganhos com a introducao de critérios
ambientais. Naquela ultima regiao, o valor repassado
pelo ICMS Ecolégico superou o VAF (valor adicionado
fiscal).

Ate 2002, o ICMS Ecolégico beneficiou 169 municipios
de Sao Paulo, equivalente a um crescimento de cerca
de 60% em relacao ao numero de municipios benefi-
ciados em 1994.
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>3.E, PARA
FINALIZAR,
UM MOMENTO
DE REFLEXAO..
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Do ponto de vista estritamente fiscal e tributario,
€ perfeitamente plausivel que a hotelaria seja mais
beneficiada pela tributacao negativa (pela abstencao
® arrecadatdria), a exemplo do que vem ocorrendo em ®
outros ramos de atividade.

Nunca € demais relembrar algumas consideracoes
a respeito da natureza do empreendimento hotelei-
ro. Ao contrario de outras atividades, a hotelaria tem
uma série de limitacoes de natureza operacional e co-
mercial que influem no seu desempenho como um
todo. Todos sabemos que: | - o produto hoteleiro € pe-
recivel, isto € nao se recompoe quando nao utilizado
(um quarto nao vendido em uma noite significa uma
diaria a menos no faturamento irremediavelmente);
[l - a receita anual ndo ultrapassa o faturamento da
ocupacao realizada no periodo (ao invés da industria
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de produtos, cuja producao pode ser regulada segun-
do as necessidades do mercado e da empresa); Il - as
margens de erro no planejamento operacional e fi-
nanceiro sao muito reduzidas e controladas, porque
0s prejuizos sao irreversiveis e acumulaveis. Em linhas
gerais, estes sao os fatores preponderantes que pesam
na execucao do projeto, a serem levados em conta
desde o estudo de viabilidade, durante o processo de
licenciamento e fiscalizacao. Por isso, talvez a contra-
partida em forma de beneficios e incentivos fiscais a
esse tipo de empreendimento possa prevalecer sobre
@& a tributacao positiva. A conferir! @
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