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RESUMO

Definido como um processo sistematico para avaliar as conseqii€éncias ambientais de uma politica, plano ou programa,
de forma a assegurar que elas sejam consideradas no estdgio inicial do processo de tomada de decisdo, a Avaliacdo
Ambiental Estratégica (AAE), configura-se em uma alternativa de consideracdo das implica¢cdes ambientais de
politicas, planos e programas, ainda na fase de planejamento. O objetivo Geral do trabalho € estabelecer as bases
conceituais que definirdo a elaboragiio de Avaliacdes Ambientais Estratégicas para o Programa de Desenvolvimento do
Turismo (Prodetur Nacional). O objetivo especifico é propor um Termo de Referéncia a ser utilizado nas propostas de
elaboracdo das AAE pelos Estados e Municipios participantes do Programa. A metodologia a ser adotada serd a
revisdo bibliografica nacional e internacional sobre Avaliagdo Ambiental Estratégica, bem como a andlise dos
documentos pertinentes ao programa Prodetur Nacional. A partir dos resultados desta pesquisa, pode-se concluir que:
a) embora a Politica e o Plano Nacional de Turismo proponham mecanismos para o desenvolvimento sustentdvel no
setor turismo, nenhuma Avaliagdo Ambiental Estratégica foi formalmente integrada aos processos de defini¢do da
Politica e do PNT. B) o escopo da AAE € impactado no sentido de que geralmente ela ndo tem sido elaborada
concomitantemente aos PDITS, embora os mesmos contemplem o levantamento de dados ambientais que serdo
cruciais para a realizacdo da AAE. Nestes casos, a AAE se aproxima bastante do modelo de avaliacdo de projetos; c) o
tempo € impactado pelo fato de que a AAE ¢ incluida como documento de preparacdo para o programa, e, portanto,
condicdo “sine qua non” para a obten¢do do crédito pelos mutudrios; d) como nd@o se trata de um instrumento
comumente elaborado e instrumentalizado no Pais, ndo se sabe ao certo qual o custo das AAE; e) o modelo de AAE
proposto ndo deve ser concebido como o simples ajuntamento das diversas AIA dos projetos componentes do
programa, sob a pena de perder seu carater estratégico.

PALAVRAS-CHAVE: Avaliacio Ambiental Estratégica, Prodetur Nacional, Ministério do Turismo, Turismo Sustentavel,
AAE.

INTRODUGAO

A preocupacdo global com a qualidade do meio ambiente tem aumentado significativamente ao longo das ultimas
décadas. Praticamente todos os segmentos produtivos da sociedade buscam atingir o que se chama de
“desenvolvimento sustentdvel”, a despeito das dificuldades de concretizagdo pratica deste conceito. E cada vez maior a
quantidade de governos, sociedades, 6rgdos, organizagdes ndo governamentais, grupos e individuos expoentes que se

dedicam, em algum grau, a “causa ambiental”. Féruns mundiais discutem e tentam chegar a acordos que permitam a
inclus@o da dimensao ambiental na discussdo de outros temas importantes, como politica e economia.
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Ocorreu nesse perfodo uma rdpida embora paradoxal evolugdo da politica ambiental, conforme cita o Manual de
Avaliacdo Ambiental Estratégica do Ministério do Meio Ambienta (MMA, 2002): de um lado, com o recrudescimento
no questionamento sobre decisdes tomadas a revelia das devidas consideragdes ambientais e, de outro, no
desenvolvimento de mecanismos e instrumentos legais, aparatos técnicos e metodoldgicos e solu¢des operacionais para
prevenir e resolver problemas criticos de degradacdo ambiental. Para COSTA (2005), grande parte do desapontamento
deveu-se ao fato de ndo se ter encontrado resposta para muitos dos desafios levantados durante a Conferéncia das
Nagdes Unidas para o Ambiente e o Desenvolvimento de 1992 (ECO 92), além de ndo se ter conseguido integrar, de
forma clara e definitiva, as questdes ambientais, econdmicas e sociais, em busca do desenvolvimento sustentdvel.
Assim, temos um cendrio bem singular no mundo atual. Enquanto as discussdes apontam para um consenso global de
que algo deve ser feito para salvaguardar os ativos ambientais para as proximas geracdes, as acdes praticas encontram-
se a anos-luz destas discussdes e a ado¢do de mecanismos efetivos de preservacio anda a passos lentos. Neste contexto,
surgem mecanismos que, ao invés de proporem apenas a repara¢do ou mitigacdo de impactos ambientais, sugerem que
estes sejam incorporados e pensados proativamente, na fase de planejamento. Foi principalmente com este objetivo
que surgiu e vem ganhando for¢a a orientacdo para a realizacdo da Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE).

Definido como um processo sistematico para avaliar as conseqii€éncias ambientais de uma politica, plano ou programa,
de forma a assegurar que elas sejam incluidas e consideradas no estdgio inicial do processo de tomada de decisdo,
juntamente com as consideragdes de ordem econdmicas e sociais, a AAE configura-se em uma alternativa de
consideragdo das implicacdes ambientais de politicas, planos e programas, ainda na fase de planejamento, ou seja, que
0s potenciais impactos sejam previamente considerados e, mais que isto, permitam uma retroalimentacéio do proprio
processo de planejamento de tais instrumentos.

Quando se consideram as relacdes entre a atividade turistica e o meio ambiente, seus impactos e efeitos no patrimoénio
natural e construido, assim como na sociedade, percebe-se que estas relacdes determinam a prosperidade da atividade
turistica e sua manutenc¢do. O planejamento turistico precisa entdo ter um enfoque ambientalista, procurando assim
assegurar que a sociedade garanta sua sobrevivéncia sem exceder a capacidade de seu meio ambiente, pois € deste que
provéem os recursos e o contexto para a economia e o desenvolvimento social. Sua protecio e sua melhoria devem ser
os principais objetivos de qualquer politica de planejamento turistico.

No Brasil, o Ministério do Turismo (MTur), desde a sua criagdo, no ano de 2003, tem propagado a ado¢do de uma
politica de turismo que leve em considera¢@o o desenvolvimento sustentdvel como um dos pilares para a adocdo de
mecanismos de fomento ao crescimento do turismo. Assim, a questdo da sustentabilidade no turismo faz parte das
discussdes que permeiam a politica de descentralizagdo do MTur em suas diversas instincias de governabilidade locais
e regionais. Nesse cendrio de regionalizacdo da atividade turistica, um dos programas do MTur € o Prodetur Nacional,
que encontra-se em fase de finalizacdio para a préxima rodada de investimentos em Pdlos turisticos espalhados por
todo o Pais, dando continuidade aos programas anteriores de mesmo nome.

O programa estd sendo concebido dentro de uma légica que procura aliar a melhoria da infraestrutura turistica ao
planejamento social e ambiental das acdes. Isto € notado pela existéncia de requisitos de planejamento ambiental a
serem seguidos pelos Estados e Municipios que facam parte do programa, tais como os Planos de Desenvolvimento
Integrado do Turismo Sustentdvel (PDITS) e as AAE. A AAE pode ser até mesmo entendida como imprescindivel
para a proposicdo de politicas, planos e programas de desenvolvimento do turismo no Brasil, uma vez que os ativos
naturais sobre os quais as atividades turisticas se desenvolvem no Pais carecem de prote¢do contra uma utilizacdo
desordenada que, em longo prazo, afete a sustentabilidade do modelo.

Em se tratando de politicas publicas, ou, como é o foco deste trabalho, de um programa de desenvolvimento que
propde o crescimento em bases sustentdveis, conclui-se que a AAE ¢ fator preponderante para o alcance dos resultados
propostos pelo Prodetur Nacional. Neste trabalho, serd apresentada uma sucinta revisdo bibliografica sobre a relacdo
entre turismo e meio ambiente e sobre Avaliacio Ambiental Estratégica. Também serd discutida a pertinéncia da
aplicacdo da AAE no programa Prodetur Nacional, do MTur, procurando mostrar os desafios e peculiaridades do
instrumento no caso do Prodetur Nacional, bem como propor um modelo de escopo minimo para as AAE do
programa.

OBJETIVO GERAL E ESPECIFICO

O objetivo Geral do trabalho € estabelecer as bases conceituais que definirdo a elaboragdo de Avaliagdes Ambientais
Estratégicas para o Programa de Desenvolvimento do Turismo (Prodetur Nacional). O objetivo especifico é propor um
Termo de Referéncia a ser utilizado nas propostas de elaboracdo das AAE pelos Estados e Municipios participantes do
Programa.
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METODOLOGIA

A metodologia a ser adotada serd a revisdo bibliografica nacional e internacional sobre Avaliagdo Ambiental
Estratégica, bem como a andlise dos documentos pertinentes ao programa Prodetur Nacional, como o Regulamento
Operacional do Programa (ROP) e dos marcos regulatérios ambientais do Ministério do Turismo e dos outros
organismos financiadores do programa.

REVISAO BIBLIOGRAFICA
TURISMO SUSTENTAVEL

Para se falar em sustentabilidade no setor turismo, € preciso primeiro buscar uma definicdo plausivel para o termo
turismo sustentdvel. Uma boa defini¢do foi proposta por CASSERATTI (2009), para quem turismo sustentdvel € aquele
(...) “realizado e planejado de forma que contribua para a valorizacdo das
populagées locais e sua cultura, promova agdes que estimulem a conservagdo do
meio ambiente natural e estimule o desenvolvimento socio-econdmico das
comunidades envolvidas e proporcione ao turista uma experiéncia vinica”.
Sendo uma das atividades socioecondmicas que mais cresce no mundo contempordneo, em diversos paises como
Espanha, Itdlia e Franca, o poder publico adota o turismo como uma estratégia de desenvolvimento (RUSCHMANN,
1997). Como conseqii€ncia, esses paises passaram a atuar de forma mais direta no planejamento e gestdo do turismo,
com o objetivo de aproveitar ao maximo o potencial de desenvolvimento do conjunto de atividades que compdem o
setor.
Além do entendimento da necessidade de planejamento, ao longo dos dltimos anos vem crescendo o argumento em
fun¢do do imperativo do desenvolvimento sustentdvel. Apesar das criticas que envolvem a noc¢io de desenvolvimento
sustentdvel, hd alguns aspectos em relagdo aos quais parece existir consenso, como afirmam BRAMWELL & LANE
(1993), para quem quatro principios bdsicos parecem cruciais para o conceito de sustentabilidade:
1) a idéia de planejamento holistico e a formulagdo de estratégias;
2) a importancia de se manter processos ecoldgicos essenciais;
3) a necessidade de se proteger a heranca cultural e a biodiversidade;
4) o requerimento chave: desenvolver de tal forma que a produtividade seja duradoura a longo prazo para as
futuras geracdes.
No caso do turismo estes principios basicos somam-se a uma infinidade de outros fatores para a determinacdo do que é
sustentabilidade no setor, ji que trata-se de uma atividade complexa cujo planejamento requer um enfoque
interdisciplinar. Embora tenha uma relacdo forte com diversos setores da economia, a atividade turistica relaciona-se
também com as dimensdes social, cultural, politica e ambiental (FARIA & AZEVEDO, 2004).
Nesse sentido, para que haja desenvolvimento, € imprescindivel o planejamento para que o turismo ocorra de forma
integrada as demais atividades existentes nos destinos, bem como aos vdrios setores de politicas publicas. Como
afirma HALL (2001), o planejamento do turismo necessita do conhecimento de como funcionam os outros setores aos
quais o turismo estd ligado como um sistema, para que se possa ter maior possibilidade de caminhar em direcdo ao
desenvolvimento sustentdvel. Alcancar um estado de equilibrio que possa ser definido como turismo sustentdvel é um
desafio que vai além do simples planejamento.
A base para a busca do desenvolvimento do turismo sustentdvel s@o as riquezas culturais, a diversidade bioldgica e a
beleza cénica, que constituem os atrativos turisticos e que por sua vez criam uma demanda por visitacdo local e
induzem a formacdo de uma cadeia de servi¢os e bens que caracterizam o turismo. Ou seja, as possibilidades de
desenvolvimento local com base no turismo estdo intimamente ligadas ao potencial dos recursos dos territérios
envolvidos (FEITOSA, 2006).
Entdo, sustentabilidade no setor turismo parece significar, primariamente, a busca pela utiliza¢@o racional, visando a
preservacdo e até a melhoria dos recursos e atrativos, que culminem na perenizac¢io do turismo na regido, sem a perda
ou desvalorizagdo dos ativos turisticos ao longo do tempo. Buscar a sustentabilidade do destino turistico significa
obrigatoriamente estabelecer mecanismos claros e continuos de gestdo da sua qualidade, que inclui autenticidade
cultural e respeito ao meio ambiente. Os destinos e empreendimentos turisticos que investem na sustentabilidade
geram trabalho e renda para hoje e para as geracdes futuras. No entanto, é imperativo planejar, implementar, agir e
monitorar.
Assim, pode-se concluir que a sustentabilidade no turismo pode ser teoricamente entendida como a busca pela
manutencdo dos ativos turisticos ao longo do tempo, zelando pela pereniza¢do ou mesmo a melhoria do nivel de
qualidade dos atrativos, recursos e produtos que caracterizam o turismo em determinada regifo, sob os pontos de vista
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econdmico, social, cultural e ambiental. A partir desta defini¢do de turismo sustentdvel, pode-se comecar a discutir os
processos, mecanismos e meios que podem ser utilizados para o alcance da sustentabilidade no turismo. Entre os
quais, as avaliagdes ambientais estratégicas surgem como uma ferramenta promissora para a consideragdo dos
impactos estratégicos potenciais da atividade turistica, ainda na fase de planejamento.

IMPACTOS AMBIENTAIS DO TURISMO

A interacdo entre turismo e meio ambiente € indiscutivel, uma vez que o tltimo constitui a matéria-prima da atividade
turfstica. O meio ambiente € a base sobre a qual se desenvolvem as atividades turisticas, constituindo-se em elemento
fundamental do produto turistico. Geralmente, o meio ambiente ndo é considerado na fixacdo de precos para o
produto, dentro de um sistema de mercado e, como tal, na maioria das vezes, € explorado além de sua capacidade de
manutencdo e resiliéncia. Buscar mecanismos para garantir a perenidade dos recursos ambientais significa nada
menos que garantir a sobrevivéncia da atividade turistica.

O acelerado crescimento do turismo nas ultimas décadas contribuiu para que o processo de degradagcdo ambiental
aumentasse. RUSCHMANN (1997), ja previa, através da andlise de indicadores especificos, um crescimento continuo
da atividade, em cerca de 4% a 5% ao ano. A realidade mostrou-se ainda mais favordvel ao turismo, que cresceu a
taxas médias superiores a 7% no Brasil, até registrar quedas pontuais devido a crise mundial de 2008/2009. Mas as
taxas voltaram a crescer rapidamente em diversos destinos mundiais (MTur, 2010).

Com tamanho crescimento, prevé-se que os impactos sobre o meio ambiente também se intensifiquem, j4 que se sabe
que no momento em que a atividade turistica acontece, o ambiente é quase inevitavelmente modificado. Os impactos
ambientais advindos do turismo se ddo devido as modificacoes e transformagdes que essa atividade ocasiona no meio
natural. Como aponta, ainda, RUSCHMANN (1997), os impactos sdo resultados de um processo de interacdo
complexo entre os turistas, as comunidades e os meios receptores e ndo de uma causa especifica. A figura 1 mostra os
principais impactos ligados ao turismo.
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Figura 1 — Impactos potenciais do turismo (Fonte: PROJETUR, 2009).

O crescimento acelerado traz consigo a necessidade de aumentar e instalar a infraestrutura de equipamentos turisticos,
como meios de hospedagem (hotéis, pousadas), saneamento bdsico, abastecimento de dgua, drenagem pluvial,
urbanizacdo de orlas, restaurantes, rede bancdria, dreas para comércio, etc. Muitas vezes, a instalagdo dessa
infraestrutura acontece de forma inadequada, mal planejada e sem considerar os seus efeitos cumulativos sobre o
ambiente local. CRUZ (2000) nos relata ainda que:
"Os impactos do turismo em ambientes naturais estdo associados tanto a
colocagdo de infraestrutura nos territorios para que o turismo possa acontecer
como com a circulagdo de pessoas que a prdtica turistica promove nos lugares
(...). Meios de hospedagem edificados em dreas ndo urbanizadas bem como outras
infraestruturas a eles associadas podem representar riscos importantes de
desestabilizagcdo dos ecossistemas em que se inserem".
A infra-estrutura é um componente importante para o turismo, mas a estreita relacdo entre os projetos turisticos e a
qualidade do meio ambiente aumenta a probabilidade de que ocorram impactos ambientais negativos, gerando
degradacdo ao meio ambiente (BENI, 2001). FERREIRA (2009) destacou os principais impactos negativos dos
projetos turisticos locais, conforme Quadro 1.
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Quadro 1 — Principais impactos ambientais negativos de projetos turisticos (FERREIRA, 2009).
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IMPACTOS AMBIENTAIS DO TURISMO
Aumento da geracdo de residuos sélidos;
Aumento da demanda de energia elétrica;
Aumento do trafego de veiculos, com conseqiiéncia reducdo da qualidade do ar;
Assoreamento da costa, devido as acdes humanas, com destruig¢des de corais;
Aumento da utiliza¢do e da necessidade de abastecimento de dgua potdvel;
Alteragdo sobre o estilo de vida das populagdes nativas;
Aumento sazonal de populagdo com diversas implicagcdes sobre a drea afetada, sua infra-estrutura e sua populacdo
nativa;
Contaminacao da dgua dos rios e mares, devido ao aumento de esgotos ndo tratados;
Degradacao da flora e fauna local, devido aos desmatamentos, caca e pesca predatoria;
Deslocamento e marginalizac¢ao das populagdes locais;
Degradacao da paisagem, devido a construcdo inadequadas de edificios;
Necessidade de implantac@o de obras de infra-estrutura causadoras de impactos negativos, tais com: estradas, sistemas
de drenagem, aterros com grande movimentagao de terra.

Embora a legislac@o brasileira exija a Avaliagdo de Impactos Ambientais (AIA), contendo o respectivo Estudo de
Impacto Ambiental (EIA) e o Relatério de Impacto ao Meio Ambiente (RIMA), para diversas tipologias de projeto
(principalmente os de grande vulto), grande parte dos empreendimentos turisticos no Pais ndo carrega consigo a
preocupacdo com a sustentabilidade, gerando muitos impactos ambientais que poderiam ser evitados se recebessem o
devido tratamento ainda na fase de planejamento. RUSCHMANN (1997) informa que ndo existe no pafs uma
metodologia especifica para a avaliacdo de impactos ambientais do turismo, embora algumas iniciativas individuais
tenham fornecido subsidios para melhorar os trabalhos na drea, exigindo adequacdes especificas para os projetos de
equipamentos em localidades turisticas em alguns Estados do Brasil, como Sdo Paulo.

Os impactos negativos do turismo sobre o meio ambiente natural podem superar os impactos positivos causados pelo
mesmo, caso nio exista planejamento ou o mesmo seja mal feito. FERREIRA (2008) aponta impactos negativos
potenciais como poluicdo sonora, lixo e residuos sdlidos, degradac@o de ecossistemas frageis, perda da biodiversidade,
compactacgio, contaminagido e perda dos solos, supressdo da cobertura vegetal, aceleramento de processos erosivos,
fuga da fauna nativa, entre outros, que podem ser resultados diretos do turismo.

E devido a esses impactos negativos que ha a necessidade de cuidados com o crescimento desordenado da atividade
turistica, visto que resultados irreversiveis podem comprometer as dreas de visitacio. E de suma importincia que
ocorram reflexdes e discussdes sobre os impactos oriundos da atividade turistica sobre o patrimdnio natural, apontando
propostas para minimizar os impactos negativos e aperfeigoar os impactos positivos. Também € importante esclarecer
que o turismo ndo apenas traz impactos negativos, existem vantagens em se desenvolver a atividade. E € por este
motivo que a atividade deve ser bem conduzida e planejada. Desta forma, sdo necessarios estudos que busquem
minimizar a0 maximo a degradag¢do ambiental das dreas receptoras das atividades turisticas.

Entretanto, ndo € apenas o meio ambiente natural que precisa ser protegido, mas também o que ¢ feito pelo homem, o
ambiente construido, urbano, o qual prové para a sociedade bens culturais e beneficios que vao desde uma bela
paisagem até um local aprazivel para viver e trabalhar. Para YOUELL (2008), h4 preocupagdes ambientais e socio-
econdmicas muito significativas que interessam as cidades turisticas, em particular os problemas com trifego,
congestionamento, polui¢do, dgua tratada, residuos sélidos, etc, que a curto ou médio prazo podem causar danos por
terem ultrapassado a capacidade ambiental, o que certamente trard prejuizos para o turismo da regido.

O meio ambiente prové recursos para a sociedade e para a economia, mas hd limites em que extensao isto pode ocorrer
sem causar danos intolerdveis para o ecossistema e para a qualidade de vida. Desta maneira, o planejamento de
qualquer atividade precisa discutir sobre as capacidades do meio ambiente. Com o turismo, esse planejamento torna-se
essencial a sobrevivéncia do produto ou destino turistico. Existem vdrios exemplos internacionais € mesmo nacionais
de destinos que perderam valor de mercado devido a degradacdo ambiental.

Ainda segundo YOUELL (2002), um dos principios bdsicos de desenvolvimento sustentdvel baseia-se no conceito
fornecido pela economia, de que existe um recurso capital critico que ndo deve ser reduzido caso o investidor queira
manté-lo. Em termos de recursos naturais, o 'capital critico' incluiria aquele que deve ser mantido para geracdes
futuras, como os habitats protegidos, locais de especial interesse cientifico ou as cidades histdricas, por exemplo.
Assim, se este capital critico for subtraido, a prépria atividade econdmica tende a extinguir-se (SWARBROOKE,
2000).

A despeito do vdrios tipos de risco citados, o desenvolvimento turistico oferece um potencial econdmico-ambiental
positivo, desde que seja planejado e gerido. Existem também muitos exemplos onde a relagdo turismo / meio ambiente
foi bem sucedida, tendo a preservacdo ambiental até mesmo ganho um importante aliado. Existem exemplos
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internacionais e nacionais bem sucedidos de exploracdo turistica sustentdvel, que estdo atrelados ao bom planejamento
estratégico. Assim, torna-se de vital importancia o desenvolvimento e a discussdo de mecanismos de planejamento da
atividade turistica que ajudem a manter o equilibrio ambiental nos destinos turisticos.

AVALIAQAO AMBIENTAL ESTRATEGICA
Conceitos

Uma forma simples de se definir a AAE € como a avaliagdo dos impactos ambientais de uma politica, um plano ou um
programa, embora esta definicéio seja considerada bastante vaga. Diversas tém sido as defini¢des sugeridas para AAE,
algumas associadas ao conceito de Avaliagcdo de Impacto Ambiental (AIA) de projetos, outras apoiadas no conceito de
gestdo ambiental e desenvolvimento sustentavel.

Segundo PARTIDARIO (2001), ndo se tem conseguido atingir os resultados esperados em termos de integracio do
ambiente com as questdes sociais e econdmicas, por isso torna-se cada vez mais necessario que esses mecanismos de
integracdo sejam incorporados precocemente ao planejamento das diferentes atividades produtivas. E neste contexto
que evoluiu o conceito de Avaliacdo Ambiental Estratégica. Segundo o Ministério do Meio Ambiente (2002), a
expressdo Avaliagio Ambiental Estratégica corresponde a tradugdo direta da inglesa “Strategic Environmental
Assessment”’, designagdo genérica que se convencionou adotar para identificar o processo de avaliacdo ambiental de
Politicas, Planos e Programas (PPP), conceitos estes demonstrados no Quadro 2.

Quadro 2 — Conceito de Politica, Plano e Programa (SADLER E VERHEEN, 1996).

CONCEITOS DE POLITICA, PLANO E PROGRAMA
Politica: linha de conduta geral ou dire¢do que o governo estd ou estard adotando, apoiada por juizos de valor que
orientem seus processos de tomada de decisdes.
Plano: estratégia composta de objetivos, alternativas e medidas, incluindo a defini¢do de prioridades, elaborada para
viabilizar a implementacao de uma politica.
Programa: agenda organizada de compromissos, propostas, instrumentos e atividades necessdrios para implementar
uma politica, podendo ou ndo estar integrada a um plano.

Na mesma obra, explica-se que tanto em inglés como em portugués a expressao ndo retine o consenso dos profissionais
da drea de meio ambiente, em decorréncia da diversidade de significados das expressdes “meio ambiente” e
“estratégia”, o que gera, na pratica, distintas interpretacdes para AAE.
PARTIDARIO (1999), que tem se destacado com uma autoridade mundial no assunto, define a AAE como:
..."‘um procedimento sistemdtico e continuo de avalia¢do da qualidade do meio
ambiente e das conseqiiéncias ambientais decorrentes de visoes e intengoes
alternativas de desenvolvimento, incorporadas em iniciativas tais como a
formulagdo de politicas, planos e programas (PPP), de modo a assegurar a
integragdo efetiva dos aspectos biofisicos, econdmicos, sociais e politicos, o mais
cedo possivel, aos processos publicos de planejamento e tomada de decisdo”.
O Ministério do Meio Ambiente (MMA) propde uma definicio de AAE que procura conciliar a nogdo de
procedimento sistemadtico, pré-ativo e participativo, decorrente dos principios da avaliacdo de impacto ambiental, com
a natureza continua e estratégica dos processos decisdes a que se deve aplicar e, ainda, com a necessidade de se
garantir uma perspectiva integradora das vertentes fundamentais de um processo de sustentabilidade (MMA, 2002).
De forma andloga, SADLER E VERHEEM (1996) definem a AAE como sendo
(...)“um processo sistemdtico para avaliar as conseqiiéncias ambientais de uma
politica, plano ou programa, de forma a assegurar que elas sejam integralmente
incluidas e apropriadamente consideradas no estdgio inicial e apropriado do
processo de tomada de decisdo, juntamente com as consideragdes de ordem
econdmicas e sociais.”
Para CLARK (1994), de forma mais simples, AAE ¢ entendida como um processo sistemdtico para avaliacdo de
impactos ambientais de politicas, planos e programas e suas respectivas alternativas, visando assegurar que estas sejam
consideradas e integradas na fase inicial do processo de tomada de decisdes. Para isso se faz necessario preparar um
relatério do resultado da avaliagdo e utiliza-lo no processo sustentdvel de tomada de decisdes.
A AAE fundamenta-se nos principios da Avaliacdo de Impacto Ambiental (AIA/IEA, 1999), constituindo, porém, um
novo instrumento de gestdo ambiental, que estd associado aos seguintes aspectos: (i) conceito ou visdo de
desenvolvimento sustentdvel nas politicas, planos e programas; (ii) natureza estratégica das decisdes; (iii) natureza
continua do processo de decisdo e (iv) valor opcional decorrente das multiplas alternativas tipicas de um processo
estratégico.
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A relacdo da AAE com a avaliacdo de impacto ambiental é, sem ddvida fundamental. Ambas provém da mesma
familia de instrumentos de gestdo ambiental e se complementam, na medida em que, na seqiiéncia de planejamento,
aos planos e programas sucedem os projetos necessdrios para sua implementacdo. A avaliacdo ambiental passa a
constituir um processo seqiiencial, que se denomina avaliacdo em cascata, em inglés, “Tiering Assessment” (MMA,
2002).

ROVERE et al. (2010) defende que, por pertencer a familia da AIA, a AAE partilha dos seus principios e
fundamentos, com aspectos adicionais que caracterizam a sua aplicac@o: (i) visdo da sustentabilidade do processo de
desenvolvimento; (ii) natureza estratégica das decisdes; (iii) natureza continua do processo de decisdo; e (iv) valor
opcional em funcdo da multiplicidade de alternativas que guarda o processo de tomada de decisdo. O autor
complementa, ainda, que, ao contrdrio do processo dos estudos de impacto ambiental (EIA) e da avaliacdo de impacto
ambiental (AIA) em prética no Brasil, a adocdo da AAE tem por objetivo fornecer subsidios aos tomadores de decisdao
a respeito de estratégias e informacdes atuais e projetadas sobre os efeitos ambientais em larga escala do uso de
recursos ambientais (LIMA, 2007).

Essa ferramenta possibilita que tomadores de decisdo possam antecipar possiveis efeitos sobre os ativos ambientais
associados a implementacdo de PPP, que estudos ambientais especificos aplicados a projetos néo especificam. A tabela
1 mostra as principais diferencas entre a AIA e a AAE.

Il Congresso Brasileiro de Gestao Ambiental

Tabela 1 — Diferencas entre AIA e AAE.

Avaliacao de Impacto Ambiental - ATA Avaliacao Ambiental Estratégica - AAE
Apresenta as mesmas caracteristicas processuais | Avaliacdo flexivel, com maiores variagdes em sua
independente do projeto aplicac¢do efetiva e potencial
Nivel de precisdo mais quantitativo Nivel de precisdo mais qualitativo
Focado nos efeitos de empreendimentos isolados Focado nos efeitos sinergéticos e cumulativos de

Politicas, Planos e Programas
Escala local Escala Regional
Medidas mitigadoras de natureza técnica Aponta diretrizes para Politicas, Planos e
Programas
Iniciado de forma tardia no processo de | Estdgio inicial do processo de tomada de decisao
planejamento
Foco no resultado Foco nas estratégias

A AAE tem natureza politica e de decisdo, mais do que técnica. Deste modo, o contexto institucional em que se aplica
¢ fundamental para a sua eficicia. Um dos principios diretores essenciais da AAE €, portanto, a identificacdo do
quadro de fungdes e responsabilidades das instituicdes envolvidas, assim como suas inter-relagdes, para que as
avaliacdes ambientais das propostas de estratégia sejam conduzidas de forma efetiva.

No entanto, a concep¢do da AAE como um instrumento de cardter politico e técnico que tem a ver com conceitos e ndao
com atividades especificas em termos de concepgdes geogrdficas e tecnoldgicas, encontra dificuldades de
implementagdo prdtica, como argumenta EGLER (2006). Este autor defende que é impossivel discutir uma politica,
plano ou programa setorial sem ligd-los ao territério onde serdo implantados, e também ao contexto politico e
ideoldgico onde a politica, o plano e o programa foram concebidos e aprovados. Ainda segundo o autor, 0 mesmo
argumento é verdadeiro para a dimensdo geografica, uma vez que é impossivel considerar o uso de um determinado
territério sem ponderar as atividades setoriais que serdo desenvolvidas dentro (e também fora) de suas fronteiras.

Na verdade, tém-se linhas diferenciadas de abordagem do instrumento: um caminho em torno do conceito de avaliagdo
de impacto ambiental de projetos (THERIVEL, et.al., 1992); outro com foco nas questdes de gestdo do meio ambiente
e de sustentabilidade do desenvolvimento (SADLER E VERHEEM, 1996).

Tipos ou Modelos de AAE

Processualmente, ¢ mesmo em termos de abordagem metodoldgica, os tipos de AAE aplicam-se em contextos
diferentes quanto aos respectivos modelos institucionais e operacionais, variando conforme tratar-se de politica, plano
ou programa. Segundo o MMA (2002), a avaliagio ambiental programdtica (Programmatic Environmental
Assessment), por exemplo, tem sido usada, nos Estados Unidos, apenas para a avaliacdo ambiental de planos e
programas. Esta é uma das razdes pela qual, nos EUA, ndo se pode falar em prdtica de avaliagio ambiental de
politicas (PARTIDARIO & CLARK, 2000). Por outro lado, na Holanda, surgiram trés abordagens distintas da AAE, a
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saber: Teste Ambiental (E-Test) para o trato de avaliacdo de propostas de legislacdo; Avaliagdo de Impacto Ambiental
Estratégica, para planos e programas; e Andlise Ambiental Estratégica, para programas de cooperagio internacional,
em contextos participativos.

A natureza diferencial dos tipos de AAE diz respeito ao amplo leque de decisdes estratégicas que seus procedimentos
podem vir a subsidiar, o que permite o surgimento de diferentes concepcdes sobre AAE. A pritica de aplicacdo da
AAE ainda € limitada, mas sua importincia e o papel que pode desempenhar nos processos de desenvolvimento
sustentdvel vém sendo discutidos ha alguns anos.

A necessidade da AAE parece ser cada vez mais reconhecida, embora falte encontrar os modelos que melhor se
ajustem a cada processo de decisdo e, assim, tornem eficaz a sua aplicagdo. Freqiientemente, a AAE € vista como um
instrumento Unico, pressupondo-se que sejam os mesmos os critérios, procedimentos e técnicas de avaliacdo a serem
aplicados, quer se trate da avaliacdo de politicas, planos ou programas. Contudo, a prdtica tem demonstrado o
contrario, tendo a AAE se revelado um instrumento bastante flexivel.

Embora essa flexibilidade da AAE possa ser vista como um fator benéfico, do ponto de vista da adaptabilidade do
instrumento em diferentes contextos, traz uma dificuldade pratica de absor¢do e implementacéo pratica pelos gestores,
que estdo habituados a pensar na inclusdo da temdtica ambiental apenas em termos de check list de estudos ambientais
a serem realizados como contrapartida a acio desenvolvimentista.

De fato, enquanto o processo de avaliacdo de impacto ambiental, dirigido ao licenciamento ambiental de projetos,
apresenta aproximadamente as mesmas caracteristicas, qualquer que seja a natureza do empreendimento,
distinguindo-se apenas no contetdo dos estudos de impacto ambiental, o processo de AAE, de acordo com o objeto de
sua aplicacdo, assume distintas e variadas formas em termos tanto dos modelos institucionais em que opera como do
seu contetdo técnico (MMA, 2002).

No Quadro 3 sistematizam-se os tipos de AAE mais citados na literatura e para os quais € possivel reunir um conjunto
de estudos de caso (THERIVEL & PARTIDARIO, 1996, PARTIDARIO & CLARK, 2000). Contudo, uma andalise
mais detalhada de casos representativos permite concluir que o principal aspecto comum a esses tipos é¢ a comunh@o
dos principios de avaliagdo ambiental e, ainda, o fato de que todos sdo empregados em estagios de planejamento e
decisdo anteriores aos de avaliacio de projetos.

Quadro 3 — Tipos ou Modelos de AAE e suas aplicacoes (MMA, 2002).

TIPOS OU MODELOS DE AAE

® Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE) — termo genérico que identifica o processo de avaliagdo dos impactos
ambientais de politicas, planos e programas (PPP);

* Avaliacdo de Impactos de Politicas (Policy Impact Assessment) — termo adotado no Canadd para particularizar o
processo de avaliacdo de impacto ambiental de politicas;

» Teste Ambiental (Environmental Test — E-test) — utilizado na Holanda para avaliacdo de politicas (propostas de
legislacdo), utilizando um procedimento especifico baseado numa listagem, critérios de sustentabilidade;

* Avaliacdo Ambiental Regional (Regional EA) — tipo de AAE estabelecido pelo Banco Mundial para a avaliacio das
implicagdes ambientais e sociais de ambito regional de propostas de desenvolvimento multisetorial, numa dada drea
geogréfica e durante um periodo determinado;

 Avaliacdo Ambiental Setorial (Sectoral EA) — tipo de AAE estabelecido pelo Banco Mundial para a avaliacdo de
politicas e de programas de investimento setoriais, envolvendo sub-projetos miultiplos (apdia também a integrag¢do de
questdes ambientais a planos de investimento de longo prazo);

e Supervisdo Ambiental (Environmental Overview) — adotado pelo Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) no processo de formulagdo de programas, para a identificacdo de oportunidades, impactos
ambientais e sociais e a incorporacdo de medidas de mitiga¢@o na revisao de programas;

 Andlise Ambiental Estratégica (Strategic Environmental Analysis) — abordagem utilizada pela Agéncia Internacional
de Financiamento da Holanda para a avaliacdo de planos e programas, por meio de procedimento participativo;

e Avaliagdo de Impacto Ambiental Estratégica (Strategic Environmental Impact Assessment) — termo utilizado na
Holanda para a avaliacdo de planos e programas, seguindo-se os mesmos procedimentos da avaliacdo de impacto
ambiental de projetos; e

e Avaliacdo Ambiental Programdtica (Programmatic Environmental Assessment) — tipo estabelecido nos Estados
Unidos para a avaliacdo de grupos de projetos referidos a uma mesma drea geografica ou que guardam similaridades
em termos de tecnologia e tipologia.

Embora ndo exista, ainda, nenhuma classificagdo internacionalmente reconhecida, t€ém sido propostos diversos
modelos institucionais de AAE que distinguem as abordagens acima descritas. No Estudo Internacional de Eficicia da
Avaliacdo de Impacto Ambiental, SADLER E VERHEEM (1996), identificam-se trés destes modelos:
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¢  Modelo equivalente de avaliacdo ambiental (“‘equivalent environmental appraisal model”), em que a avaliagdo
de politicas e de planos é conduzida com o objetivo de identificar e levar em consideracido os efeitos
ambientais (como no Reino Unido);

¢ Modelo integrado de gestdo ambiental (“integrated environmental management model”), em que a AAE ¢é
realizada como parte integrante de um amplo processo de formulagdo de politicas e planos (como na Nova
Zelandia); e

¢ Modelo padrao de avaliagdo de impacto ambiental (standard EIA model), em que a avaliacdo ambiental de
politicas, planos e programas segue o mesmo modelo do sistema de avaliacdo ambiental de projetos, com
procedimentos técnicos e atividades semelhantes, mas com diferencas introduzidas pela natureza mais fluida
dos requisitos para a tomada de decisdo estratégica (como na Holanda e nos Estados Unidos da América).

Existem formas de avaliagdo ambiental que t€m sido consideradas como um tipo de abordagem de AAE e que
poderiam ser questionadas quanto a natureza estratégica da decisdo a que se destinam. Outras vezes, consideram-se
como AAE, simplesmente, iniciativas de melhores praticas de planejamento ambiental (ROVERE et al., 2007). Em
qualquer dos casos, normalmente, ndo estd em pauta a discussdo sobre o conceito de desenvolvimento que se pretende
promover, nem o equacionamento dos objetivos e das op¢des de uma decisdo estratégica. A despeito das diferencas na
concepeao de AAE, € consenso entre diversos autores, que a AAE ndo se confunde com:

e A Avaliagdo de Impacto Ambiental (AIA) de grandes projetos, como os de rodovias, aeroportos ou barragens,
que normalmente afetam uma dada drea ou um local especifico, envolvendo apenas um tipo de atividade;

e As politicas, planos ou programas de desenvolvimento integrado que, embora incorporem algumas questdes
ambientais em suas formulacdes, ndo tenham sido submetidos aos estdgios operacionais de avaliagdo
ambiental, em especial, a uma apreciacio de alternativas baseada em critérios e objetivos ambientais, com
vista a tomada de decisao; e

Os relatérios de qualidade ambiental ou as auditorias ambientais, cujos objetivos incluem o controle periédico ou a
gestdo de impactos ambientais das atividades humanas, mas que ndo possuem como objetivo especifico informar
previamente a decisdo relativa aos provaveis impactos de alternativas de desenvolvimento.

PARTIDARIO (2000), apresenta uma interessante classificagio dos modelos de AAE, a partir do fato de que os
processos de AAE resultam, de um modo geral, de dois modelos de abordagem, o modelo de abordagem politica, que
se fundamenta no sistema de desenvolvimento e avaliacdo de decisdes estratégicas (politicas, planos e programas) € o
modelo de abordagem de projetos, que se apdia nos procedimentos de AIA de projetos.

A Figura 2 representa a relagdo destes dois modelos de abordagem. O modelo de abordagem politica € visto como uma
abordagem de cima para baixo (top-down), jd que adota mecanismos mais abrangentes e estratégicos de formulacéo de
politicas e instrumentos de planejamento, aplicando a esses os procedimentos de avaliacdo ambiental. O modelo de
abordagem de projeto, conhecido como modelo de baixo para cima (bottom-up), recorre a experiéncia da avaliagdo de
impacto ambiental de projetos, generalizando-a para a avaliagdo de decisdes em niveis mais altos na hierarquia de
planejamento (programas e planos).

Il Congresso Brasileiro de Gestao Ambiental

Modelo de abordagem politica

Modelo de Abordagem de Projetos

Figura 2 — Modelos de abordagem da AAE (PARTIDARIO, 2000).
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Assim, enquanto o modelo de abordagem politica confere a AAE uma natureza estratégica e continua, permitindo que
os procedimentos de AAE se integrem mais facilmente aos processos de decisao e as praticas de formulacdo de politica
e de planejamento, o modelo de abordagem de projeto transforma a AAE em instrumento de aplicacdo discreta,
motivada pela existéncia de documentag@o sobre planos ou programas que facilite que se proceda a avaliac@o de suas
conseqiiéncias ambientais, segundo metodologias adequadas, passando seus resultados a subsidiar os processos de
decisdo, conforme as praticas de avaliagdo de impacto ambiental de projetos (COSTA, 2005).

Ambas as formas de abordagem, associadas em cada pafs as caracteristicas dos processos de decisdo sobre as politicas,
os planos e os programas, determinam diferentes sistemas de AAE. A revisdo da experiéncia internacional
(PARTIDARIO, 1996; SADLER E VERHEEM, 1996; FULLER & SADLER, 1999) demonstra esta diferenca. Assim,
o modelo de abordagem de politica € evidente em paises com um forte sistema de planejamento e avaliacdo de politicas
(por exemplo, o Reino Unido e a Dinamarca), ao passo que o modelo de abordagem de projeto tem sido aplicado
justamente em paifses onde a avaliacdo de impacto ambiental de projetos estd bem institucionalizada (por exemplo, a
Holanda e os EUA). THERIVEL (1995) havia revisto os sistemas de AAE existentes e identificado os seguintes paises
e regides como geradores de diferentes sistemas: Estados Unidos da América, Holanda, Nova Zelandia, Reino Unido e
Unido Européia. Com efeito, sdo sistematicamente referenciados os mesmos paises. No Brasil, o modelo de abordagem
de projetos parece ser mais comum, justamente pelo fato de os mecanismos de AIA encontrarem-se bem
institucionalizados no Pais, embora ainda seja cedo para tal afirmacdo, dado que tais discussdes sdo consideradas
recentes no Brasil.

Dada sua natureza, o processo de AAE segundo o modelo de abordagem de projetos dificilmente se aplicard a
avaliacdo de politicas. Por outro lado, tem maiores probabilidades de implementacdo em curto prazo, a medida que
utiliza mecanismos estabelecidos de avaliagdo ambiental e ndo encontra a resisténcia por parte dos profissionais de
planejamento, que ainda demonstram ceticismo em relacdo a ado¢do de procedimentos sistemadticos e integrados de
avaliacdo ambiental para esses niveis de decisdo. Parece ser uma conclusdo ldgica estabelecer que o componente
estratégico da AAE seja mais garantido quanto mais cedo for incorporado ao processo decisério. Assim, seria
importante para o Brasil a ado¢do da AAE também na formulacdo de suas politicas e planos de desenvolvimento.

Requisitos da AAE

Para que a AAE possa ser eficaz, certo ntimero de condig¢des devem se fazer presentes, podendo elas serem entendidas
como os principios de boa pritica da AAE, grande parte dos quais tendo se originado da boa prética da AIA. E
fundamental que a aplicacdo da AAE ocorra sob uma estrutura politica integrada e de sustentabilidade que, por sua
vez, forneca um referencial para a avaliagdo. Isto €, ndo é recomenddvel que a AAE seja um instrumento separado,
dissociado de um contexto mais amplo de sustentabilidade.

Os requisitos fundamentais para a boa pratica de AAE resultam da andlise da experiéncia internacional, que é recente,
ndo se conhecendo, ainda, qual a formulacio mais eficaz para determinadas atividades de AAE. Contudo, € cada vez
mais claro que o processo de AAE deve se manter flexivel, ajustando-se a natureza do processo de decisdao
caracteristico do contexto em que se aplica, conforme seja politica, plano ou programa.

No contexto da politica, deverdo estar definidos os objetivos de desenvolvimento sustentdvel e as metas de qualidade
ambiental a serem alcangadas (benchmarks), que servirdo de referéncia para a avaliacdo. O cardter integrador da
estrutura politica é que assegura a relag@o substantiva e de resolucdo que a AAE deve manter com os mecanismos
tradicionais de tomada de decisdo. Deve-se também assegurar a transparéncia do processo de decisio, uma vez que, tal
como a avaliacdo de impacto ambiental, a AAE é, acima de tudo, um processo publico de avaliagao.

PARTIDARIO (2006) defende um conjunto essencial de principios diretores da AAE, referindo-se aos procedimentos,
ou seja, a definicdo das formas, a seqiiéncia das etapas e seus respectivos prazos, ao contetido e a outros aspectos
operacionais da AAE, que devem ser adaptdveis aos processos correntes de planejamento e decisdo. Segundo a autora,
€ mais util integrar os referidos procedimentos a estes processos, introduzindo elementos de avaliagdo nos seus
contetdos estratégicos, do que submeté-los a outras rotinas processuais, diferentes e independentes, o que aumentaria
ainda mais a complexidade da AAE. Os procedimentos devem abranger, no minimo, as questdes mostradas no Quadro
4.

Quadro 4 — Principios Diretores da AAE (PARTIDARIO, 2006).

Quadro de Politica
Estratégias de sustentabilidade
Objetivos definidos e respectivas metas, incorporados a planos de a¢do para o desenvolvimento sustentdvel

| Relacionamento entre a AAE e os mecanismos de tomada de decisao
| Critérios e mecanismos para avaliar significincia dos impactos
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Sistemas abertos e verificdveis

Institucionais

Quadro institucional

Estrutura organizacional

Defini¢@o de responsabilidades e meios de verificagcdo
Quadro de regulamentacdo, sempre que necessario

Procedimentais

Integragdo com o processo de desenvolvimento de politicas, planos e programas
Foco nos elementos de politica/estratégia fundamentais

Defini¢ao do tipo de politica, plano e programa a que se aplica a AAE
Defini¢ao de quando se deve aplica-la

Foco nas questdes fundamentais, por meio de perguntas corretas

Ambito abrangente de intervencio

Ambito compativel com a importincia dos provaveis impactos

Identificagdo e comparag@o das opgdes igualmente validas

Integragdo de fatores fisicos, ecoldgicos, socioecondmicos, institucionais e politicos
Envolvimento publico como elemento fundamental

Objetivos e termos de referéncia claramente definidos

Diretrizes claras que permitam a aplicagdo da AAE

Abordagens metodoldgicas simples

Relatdrios sobre a avaliacdo e decisdes acessiveis ao publico

Monitoramento e acompanhamento da implementacio das decisdes avaliadas
Revisdo independente do processo e dos relatdrios de avaliagdo ambiental.

z

Um dos aspectos mais caracteristicos da AAE, segundo o MMA (2002), € o fato de ser sua eficicia fortemente
dependente do grau de adequacg@o, adaptabilidade e flexibilidade dos procedimentos, em rela¢@o ao processo de decisdao
ao qual se aplica. N@o existe, portanto, apenas uma forma de AAE, potencialmente, haverd tantas formas de AAE
quantos os processos decisérios que a utilizem. Assim, identificam-se as seguintes condigdes para a boa pratica da
AAE (PARTIDARIO, 2006), descritas no Quadro 5.

Quadro 5 - Boas praticas de AAE (MMA, 2002).

* Referéncia a um contexto de politica (politica de sustentabilidade, seus objetivos e estratégias);
* Defini¢do de um quadro de objetivos, critérios e padroes de qualidade:
- para avaliar a necessidade e a justificativa da proposta de estratégia; e
- para avaliar os efeitos ambientais (perdas/alteracoes).
« Sistemas de decisdo abertos;
» Facilidade de adaptagdo ao processo de decisao;
* Integracdo (e coordenacdo) com o processo de formulag@o de politicas e de planejamento;
* Enfoque centrado nos processos e conceitos, e ndo em localizacio geografica;
» Abordagens simples, flexiveis e interativas;
» Abordagem integrada no que diz respeito ao ambito e interacdo dos fatores relevantes;
* Adogao de diretrizes orientadoras do processo e regulamentacdo minima;
* Desenvolvimento de casos demonstrativos dos beneficios da aae - exemplos de boa e ma pratica;
» Facilidade, disponibilidade e acesso a informagao;
* Disponibilidade de recursos;
* Processo participado, envolvendo as diferentes instituicdes interessadas e considerando as prioridades e preferéncias
do publico;
» Comprometimento do proponente com os resultados da aae;
* Contribui¢do para que sejam ultrapassados os preconceitos e alteradas as atitudes e as formas de decisdo; e
* Estabelecimento de novas rotinas de tomada de decisdo.

Acima de tudo, sugere-se que se ponha em pratica a AAE, quer se comece pelas fases de concepg¢do e formulagdo de
uma politica, de um plano ou de um programa, por suas fases de revisdo, ou simplesmente pelo monitoramento de sua

N

implementagdo. O que € indiscutivel entre os profissionais que se dedicam a avaliagio ambiental, no nivel

IBEAS - Instituto Brasileiro de Estudos Ambientais 11
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internacional, € a preméncia da adoc@o de praticas que assegurem a integracdo dos principios e do conceito geral de
avaliacdo ambiental, o mais cedo possivel, no processo decisorio.

A AAE, embora considerada como um instrumento de politica ambiental, sé tem razdo de ser se for incorporada pelos
diversos setores de desenvolvimento do governo ao contetdo das politicas, dos planos e dos programas setoriais. Ou
seja, quando o nivel de decisdes estratégicas € ainda flexivel, podendo incorporar os conceitos de sustentabilidade
ambiental em sua definicdo.

Desse modo, recomenda-se a ado¢do de procedimentos adaptaveis e que considerem os principios operacionais, o que
significa estabelecer um sistema de avaliacdo ambiental que integre aos processos de formulacdo de politica e
planejamento, como os elementos essenciais da AAE demonstrados no Quadro 6.

Quadro 6 — Elementos essenciais da AAE (PARTIDARIO, 2000).

e Clara definicdo da estratégia da politica, do plano ou do programa objeto de avalia¢do;

« Identificacdo do quadro de referéncia de sustentabilidade;

« Identificac@o dos objetivos a atingir com a politica, o plano ou o programa;

* Definicdo das decisdes estratégicas que devem ser avaliadas;

* Definicdo do contetido dos estudos de avaliagdo ambiental, ou seja, das questdes mais significativas a serem
investigadas, e da escala de abordagem;

* Definigdo e esclarecimento sobre as responsabilidades institucionais envolvidas;

* Estabelecimento dos requisitos legais minimos (obrigatérios) e dos recomendados;

* Estabelecimento dos procedimentos formais ou informais de conducdo do processo de AAE, formulag@o e adogdo de
diretrizes de melhor pratica;

* Identificacdo e defini¢do do procedimento de envolvimento e participagdo publico (formas de comunicacio e papel da
comunidade e das organiza¢des ndo governamentais);

« Identificacdo e defini¢cdo do procedimento de controle de qualidade do processo de AAE, o que inclui, eventualmente,
revisdo independente dos estudos e supervisdo do desempenho das medidas e agdes de implementacdo da decisdo
estratégica; e

* Esclarecimento de como os resultados da AAE irdo contribuir e influir, de modo relevante, para a decisdo estratégica.

Abrangéncia da AAE

Uma revisio da experiéncia internacional permitiu perceber que sio diferentes os processos de avaliagdo dos impactos
de uma politica, um plano e um programa. Enquanto a avaliagdo ambiental de politicas requer abordagens mais
rapidas e flexiveis, ajustadas a natureza incremental dos respectivos processos (muitas vezes quase informais), a
avaliacdo ambiental de um plano exige, para ser eficaz, o ajuste dos procedimentos de AAE aos procedimentos de
planejamento, garantindo que, em cada momento de decisdo, sejam consideradas opgdes alternativas e apurados os
seus efeitos, reintroduzindo no processo de planejamento o produto da avaliagio COSTA (2005).

Conforme demonstrado por PARTIDARIO (2006), os modelos de AAE distinguem-se essencialmente ou por uma
abordagem mais proxima da avaliacdo de politicas e planos, de forma mais ou menos integrada, ou por uma
abordagem mais préxima da avaliacdo de impacto ambiental de projetos, com procedimentos que se lhe assemelham.
O que é importante é que se identifiquem as oportunidades e restri¢gdes impostas pelos processos e sistemas de
formulagdo de politica e planejamento em vigor, em relag@o a sua adaptabilidade aos objetivos da AAE.

A AAE deve estabelecer vinculos entre as politicas setoriais e ambientais e promover a integracio entre os diversos
organismos da administracdo publica, para isso, é necessdrio sistematizar os dados e informagdes (ambientais, socio-
econdmicas, geograficas, dentre outras) para que sirvam de base aos estudos desenvolvidos na AAE.

No ambito de um programa, desde que se entenda um programa como o escalonamento temporal de investimentos e o
cronograma de atividades que se implementardo por meio de projetos de desenvolvimento, a avaliagdo ambiental pode
ser tratada como uma abordagem muito proxima da avaliacdo de impacto ambiental de projetos. Aqui € preciso
esclarecer que a AAE n@o pode ser concebida como simples ajuntamento das diversas AIA dos projetos componentes
do programa, sob a pena de perder seu carater estratégico. No entanto, existem dificuldades préticas de se garantir o
cardter estratégico nas AAE programaticas, os quais serdo discutidos no tltimo capitulo.

A AAE tem por objetivo contribuir para uma decisdo ambientalmente compativel, buscando assegurar opcdes
sustentdveis de desenvolvimento, melhorar as condicdes de avaliagdo de impacto ambiental de projetos, com énfase na
andlise da cumulatividade de impactos, e promover uma decisio integrada no nivel de PPP (AGRA FILHO, 2001).
Essa decisdo se d4 no contexto de um quadro estruturante e de forma articulada com os processos de tomada de decisao
do seu objeto de avaliagdo, isto é, politicos, planos ou programas (PARTIDARIO, 2003), conforme ilustrado na Figura

3.
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Figura 3 — Avaliacao Ambiental Estratégica de Politicas, Planos e Programas (Fonte: CLARK &
PARTIDARIO, 2000).

Sendo a AAE um instrumento de natureza mais politico-institucional do que técnica, a AAE estd mais relacionada as
questdes de ciéncia politica e social, aos valores sociais e humanos traduzidos em visdes e aos objetivos de
desenvolvimento sentidos pela comunidade, pelos decisores politicos e pelos outros agentes de desenvolvimento, do
que a dados cientificos exatos (PARTIDARIO, 2001).
Qualquer processo para definir e analisar os efeitos ambientais potenciais de PPP deve ser flexivel, visto o potencial de
impacto tender a variar de altamente especulativo a facilmente quantificivel. Aqui reside o ponto de tensdo, em se
tratando das AAE de programas e a dificuldade de se diferenciar a AAE das AIA dos projetos. Entretanto,
PARTIDARIO (2001), nos fornece valiosos pardmetros para verificar o nivel de alcance estratégico da AAE, quando
define que a caracteriza¢do da AAE como uma avaliacdo estratégica da varidvel ambiental se dd quando:

a) o foco estd centrado mais na estratégia do que no resultado;

b) reconhece-se que o patamar de avaliacdo e de decisdo tem abordagens mais estratégicas, conformando um

processo de decisdo mais flexivel e incremental;
¢) tem-se por objetivo influenciar diretamente e incrementar o desempenho e os resultados da decisdo
estratégica; e

d) funciona de forma articulada com a decis@o estratégica, caracterizando-se como um indutor e facilitador.
Nesse contexto, nota-se que a AAE € um instrumento de politica ambiental que trata das questdes-chave do processo
de tomada de decisdo, buscando fornecer os adequados subsidios ao tomador de decisdo. Para tal, mobiliza os atores-
chave a identificacdo de problemas e a definicdo de solucdes, além de definir alternativas a solucdo de conflitos de
objetivos. Tal dindmica permite que se identifique e que promova oportunidades e que resolva efeitos estratégicos
negativos. A adog@o desse instrumento permite que o processo de tomada de decisdo seja apoiado com a informacgdo
ambiental necessdria, no formato adequado e objetivo e no momento ajustado ao “timing” da decisdo (MMA, 2002).

Resultados esperados da AAE

De acordo com PARTIDARIO (1999) e SACH (2001), os beneficios do uso da AAE podem ser resumidos em termos
de:
(a) Integracdo dos temas ambientais em processos estratégicos de tomada de decisdo em torno das opcdes de
desenvolvimento, auxiliando na decisdo estratégica a prevenir problemas ambientais;
(b) Identificagdo dos efeitos cumulativos e sinérgicos, bem como de questdes que ndo podem ser identificadas
ou abordadas na instincia de projetos;

IBEAS - Instituto Brasileiro de Estudos Ambientais 13
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(c) Transparéncia no processo de tomada de decisao;

(d) Minimizag@o de decisdes equivocadas e avaliacdo de custo de oportunidade de investimentos;

(e) Antecipacdo da previsdo de impactos ambientais que poderdo ocorrer em nivel de projetos e orientacio

para o desenvolvimento de estudos de impacto ambiental;

(f) Antecipacido da consideracdo de politicas setoriais de questdes ambientais;

(g) Facilitagdo do encadeamento de agdes ambientalmente estruturadas; e

(h) Contribuigdo para um processo ambientalmente integrado e sustentdvel do desenvolvimento de politicas e

de planejamento.

Por outro lado, € essencial que a AAE seja reconhecida e adotada pelo poder publico como ferramenta inerente aos
processos de decisdo associados a sua aplicac@o. Para tal, faz-se necessario a definicdo e implantacdo de processos de
capacitacdo e de intercambio de experiéncias sobre a aplica¢do do instrumento. Procedimentos, métodos, mecanismos
de identificacdo e de participacdo de atores sociais relevantes, bem como de apresentacdo e acompanhamento dos
resultados de aplicacdo da AAE, que precisam estar definidos e estruturados. Critérios e planejamento para a sua
aplicacio sdo essenciais para que a eficicia do instrumento ndo seja comprometida.
No Brasil, ap6s o estudo de diversos casos de aplicacdo da Avaliacdo Ambiental Estratégica no cendrio internacional e
discussdes a nivel nacional promovidas pelo MMA, foram definidas algumas diretrizes de aplicacdo da AAE, bem
como seus objetivos e beneficios. Um dos consensos a que se chegou é que a AAE deve ser aplicada a planos e
programas governamentais de desenvolvimento como energia, transportes, tendo sido considerado também o setor de
turismo como prioritdrio (ROVERE et al., 2007).
A experiéncia internacional no setor de turismo tem dois exemplos mais recentes. A AAE realizada pela WWF para o
Plano de Desenvolvimento Turistico de FIJI (WWF, 2003) e a realizada pelo Banco Mundial: AAE da Estratégia de
Turismo para a Costa Norte das Ilhas Bay e do Vale de Copdn, em Honduras (BIRD, 2004). Os dois casos mostram
como as estratégias para a incorpora¢do da preocupa¢do ambiental podem ser integradas ao planejamento de forma
integrada e ndo departamentalizada.

O MINISTERIO DO TURISMO

Historico

No Brasil, desde a década de 1950, a pritica do planejamento € utilizada pelo estado como forma de criar e
implementar politicas publicas. Conforme NUNES (1997), o planejamento era pautado pela racionalidade e
funcionalidade, que constituiam a base tedrica para legitimar a atuacdo intervencionista do estado na sociedade.
Entretanto, havia um isolamento das institui¢des do planejamento, através do insulamento burocrético, o que limitava
o efeito de tais politicas. Uma das principais limitacdes dessa estratégia de planejamento consistia no fato de que
organizagdes intermedidrias e instancias legitimas da sociedade civil era deixadas de fora do planejamento.

No caso especifico das politicas publicas de turismo, SACHS (1994) argumenta que o Instituto Brasileiro de Turismo
(Embratur) foi um exemplo de érgdo publico isolado no contexto da formulacdo de politicas estratégicas. Como
conseqiiéncia, as politicas e agdes criadas sob a coordenacdo desse drgdo tiveram pouco sucesso em relacdo a
estruturagdo da atividade turfistica nos estados e municipios brasileiros.

O planejamento centralizado ndo conseguiu abarcar a complexidade de fatores que o turismo envolve. Pois, além de
ndo prever dentro do seu processo de planejamento os fatores aleatdrios, como a coesdo politica em torno do projeto, a
participacdo dos membros da coletividade, as descontinuidades governamentais e o compromisso politico, também
reduziu a atividade turistica a seu aspecto econdmico, e pouca importancia deu a seus efeitos sociais, culturais e,
principalmente, ambientais do turismo (ENDRES, 2002).

Com o inicio da transi¢do do regime militar para a democracia, os instrumentos de planejamento do estado sofreram
lenta modifica¢@o, passando a desenvolver um papel mais efetivo e mais proximo das demandas sociais dos lugares
alvo das politicas publicas. A partir de entdo, € atribuido ao setor do turismo o cariter de fendmeno, na medida em que
suas acdes se refletem de forma ampla no ambito da sociedade, por meio de conseqiiéncias sociais, culturais,
ecoldgicas e econdmicas (RUSCHMANN, 2003).

Como conseqiiéncia dessas mudangas, e como resultado da rdpida expansdo do setor do turismo no Brasil, o estado
passa a enfrentar o desafio de fomentar o planejamento do turismo nos niveis municipal, estadual e federal, passando a
instrumentar-se para enfrentar esse desafio. H4, a partir desse momento, a compreensdo de que o turismo precisa ser
planejado (DIAS, 2003). Com a solidificagdo democrdtica do Pais, as politicas de desenvolvimento turistico passaram
a incorporar paulatinamente a necessidade de planejamento a partir da base, ou seja, dos atores locais, que operam e
vivem o turismo nos locais onde ele ocorre. Com isso cresceu a idéia de descentralizacdo da politica de turismo,
através do tratamento regionalizado do mesmo.

14 IBEAS - Instituto Brasileiro de Estudos Ambientais
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O Ministério do Turismo, criado em 2003 a partir da Lei n°. 10.683, de 28 de maio de 2003, desde a sua
institucionalizac@o trabalha baseando-se na proposta de um modelo de gestdo publica descentralizada e participativa,
integrando as diversas instincias da gestdo publica e da iniciativa privada, por meio da criagdo de ambientes de
reflexdo, discussdo e defini¢do das diretrizes gerais para o desenvolvimento da atividade turistica do Pafs.

O modelo de gestdo descentralizada e compartilhada vem fomentando a consolida¢do de uma rede em prol do Turismo
em todo o territério nacional, envolvendo o poder publico nas trés esferas de governo, a iniciativa privada e o terceiro
setor. Esse modelo, iniciado em 2003, foi regulamentado com a aprovagio da Politica Nacional do Turismo (Lei n°®
11.771/2008), que instituiu o Sistema Nacional de Turismo. Este sistema é formado por um ntcleo estratégico de
ambito nacional composto pelo Ministério do Turismo, pelo Conselho Nacional de Turismo — CNT e pelo Férum
Nacional de Secretdrios e Dirigentes Estaduais de Turismo — Fornatur, e por uma rede de gestio descentralizada
composta pelas Instancias de Governanga Macrorregionais, os Orgdos Estaduais de Turismo, os Féruns e Conselhos
Estaduais de Turismo, as Instancias de Governanca Regionais, os Orgdos Municipais de Turismo e os Colegiados
Municipais de Turismo.

Entendida como uma estratégia necessdria para implementar a Politica e o Plano Nacional de Turismo, a gestdao
descentralizada tem permitido somar esforcos, recursos e reunir talentos em favor da atividade turistica, envolvendo,
direta e indiretamente, institui¢cdes publicas e privadas, vinculadas ao setor em todo o Pafs. Nao obstante os resultados
e avangos decorrentes da descentralizagdo e da participagdo propostas, ainda sdo necessarios esforcos para promover a
integracdo entre as diferentes esferas de governo e entre os setores ptiblico e privado. Do ponto de vista dos processos
de gestdo, compartilhar e alinhar ac¢des repercutem positivamente no planejamento, na articulaciio e na avaliagdo dos
resultados almejados.

Il Congresso Brasileiro de Gestao Ambiental

Politica Nacional do Turismo

A Lei n° 11.771/2008 dispde sobre a Politica Nacional de Turismo, define as atribui¢des do Governo Federal no
planejamento, no desenvolvimento e no estimulo ao setor turistico; revoga leis e decretos anteriores referentes ao tema
e da outras providéncias. A Lei estabelece normas sobre a Politica Nacional de Turismo, define as atribui¢des do
Governo Federal no planejamento, no desenvolvimento e no estimulo ao setor turistico e disciplina a prestacdo de
servigos turisticos, o cadastro, a classificagdo e a fiscalizacdo dos prestadores de servigos turisticos.

A Lei considera como turismo as atividades realizadas por pessoas fisicas durante viagens e estadas em lugares
diferentes do seu entorno habitual, por um periodo inferior a 1 (um) ano, com finalidade de lazer, negdcios ou outras.
Define que cabe ao Ministério do Turismo estabelecer a Politica Nacional de Turismo, planejar, fomentar,
regulamentar, coordenar e fiscalizar a atividade turistica, bem como promover e divulgar institucionalmente o turismo
em ambito nacional e internacional. O poder piblico atuard, mediante apoio técnico, logistico e financeiro, na
consolidac¢do do turismo como importante fator de desenvolvimento sustentavel, de distribuicdo de renda, de geracdo
de emprego e de conservagdo do patrimdnio natural, cultural e turistico brasileiro.

O objetivo, segundo o texto da lei, é fazer do turismo, que j4 estd tendo expansdo expressiva no Pais, "uma forma de
movimenta¢do econdmica" capaz de gerar mais empregos, renda e receitas publicas, propiciando desenvolvimento
econdmico e social, com foco para a exploragdo da diversidade cultural brasileira e a preocupagdo com a preservacao
da biodiversidade. O MTur, como 6rgdo central do Sistema Nacional de Turismo, continua com a parceria do
Embratur (Instituto Brasileiro de Turismo), Conselho Nacional de Turismo, Férum Nacional de Secretarios e
Dirigentes Estaduais de Turismo, féruns e drgéos e conselhos estaduais do setor e outras instancias regionais e locais.
A Politica Nacional do Turismo visa estimular a criagdo, consolidacdo e difusdo dos produtos e destinos turisticos,
visando atrair turistas nacionais e estrangeiros, especialmente para regides que tém grande potencial e menor
desenvolvimento econdmico e social. Além de focar a exploragao turistica onde existem belezas naturais e atrativos de
natureza cultural, propde o desenvolvimento de programas estratégicos de captacdo e apoio a realizagdo de feiras e
exposi¢des de negocios, viagens de incentivo, congressos e a participacdo dos setores afins em eventos nacionais e
internacionais.

Com relacdo a sustentabilidade ambiental, a lei enfatiza o cuidado que a atividade turistica deve ter em relagdo a
conservacgio ambiental e a preservacdo da identidade cultural das comunidades e populac¢des tradicionais onde ocorrer
o desenvolvimento da atividade.

Plano Nacional de Turismo

O Plano Nacional de Turismo - PNT 2007/2010 - Uma Viagem de Inclusdo é um instrumento de planejamento e
gestdo que pretende colocar o turismo como indutor do desenvolvimento e da geragdo de emprego e renda no Pais. O
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Plano ¢ fruto do consenso de todos os segmentos turisticos envolvidos no objetivo comum de transformar a atividade
em um importante mecanismo de melhoria do Brasil e fazer do turismo um importante indutor da inclusdo social. O
PNT 2007/2010 avanga na perspectiva de expansio e fortalecimento do mercado interno, com especial énfase na
fung¢do social do turismo. Mas é também um compromisso de continuidade das ac¢des ja desenvolvidas pelo Ministério
do Turismo e pela Embratur no sentido de consolidar o Brasil com o um dos principais destinos turisticos mundiais.
Além de ser uma garantia de que as a¢des iniciadas pelo governo federal terdo continuidade.

Mais do que uma carta de intengdes, € um instrumento de agdo estratégica, bem delineada nos seus macroprogramas e
nas metas para os proximos quatro anos. O Plano Nacional de Turismo realiza o compromisso de apresentar ao Pafs,

de forma consolidada e sistematica, a Politica Nacional de Turismo, de forma descentralizada, conforme mostra as
Fig. 4e5.
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Figura 4 — Gestao descentralizada do MTur, de acordo com o PNT.

Fortalecer o turismo interno, promover o turismo como fator de desenvolvimento regional, assegurar o acesso de
aposentados, trabalhadores e estudantes a pacotes de viagens em condigdes facilitadas, investir na qualificacdo
profissional e na geracdo de emprego e renda e assegurar ainda mais condi¢des para a promog¢@o do Brasil no exterior
sdo algumas das agdes que fazem do Plano Nacional do Turismo 2007/2010 um importante indutor do
desenvolvimento e da inclusdo social.

O modelo de desenvolvimento proposto contempla e harmoniza a for¢ca e o crescimento do mercado com a
distribuicdo de renda e a redugdo das desigualdades, integrando solu¢des nos campos econdmico, social, politico,
cultural e ambiental. Esse projeto traduz uma expectativa de resultados que va além do lucro e da valoriza¢do do
negécio simplesmente e priorize o bem-estar social. E o turismo deve construir caminhos para que possa ser,
efetivamente, um direito de todos, independentemente de condicdo social, politica, religiosa, cultural e sexual,
respeitando as diferencas, sob a perspectiva da valoriza¢do do ser humano e de seu ambiente.
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Quadro 20 - Estrutura de Coordenacio

da Gestdo Descentralizada

BREAD DFICIAL
CE TURISMO DA UF

FOEUM QU CONSELHD
ESTADUAL DE TUREMD

GRGAD MUKIKCRAL
D€ TURISMO

COLEGIADD

Figura 5 — Estrutura de coordenacio descentralizada do MTur (Fonte: PNT 2007/2010)

As metas, macroprogramas e programas do Plano Nacional de Turismo 2007/2010 t€m como referéncia os principios
orientadores expressos na visdo e nos objetivos gerais e especificos apresentados a seguir. A visdo do Plano Nacional
de Turismo € que o turismo no Brasil contemplard as diversidades regionais, configurando-se pela geracdo de produtos
marcados pela brasilidade, proporcionando a expansdo do mercado interno e a inser¢do efetiva do Pais no cendrio
turfstico mundial. A criacdo de emprego e ocupagdo, a geragdo e distribuicdo de renda, a reducdo das desigualdades
sociais e regionais, a promogio da igualdade de oportunidades, o respeito ao meio ambiente, a prote¢do ao patrimdnio
histérico e cultural e a geracdo de divisas sinalizam o horizonte a ser alcancado pelas agdes estratégicas indicadas,
conforme mostra a Fig. 6.

MACROPROGRAMAS E PROGRAMAS

ORGANOGRAMA

MACROPROGRAMA MACROPROGRAMA MACROPROGRAMA
INFORMACAOE | PLANEJAMENTOE _|  LOGISTICA DE
ESTUDOS TURISTICOS GESTAQ TRANSPORTES
MACROPROGRAMA
REGIONALIZACAO DO
TURISMO
MACROPROGRAMA MACROPROGRAMA QM::SEEDEEA;J‘: MACROPROGRAMA
FOMENTO A INICIATIVA INFRA-ESTRUTURA EQU‘PAMECNTUS E PROMOCAO E APOIO A
PRIVADA PUBLICA St okt cos COMERCIALIZACAO

Figura 6 — Classificacao dos Macroprogramas e Programas do MTur (Fonte: PNT 2007/2010).

O PNT tem como objetivos gerais:

e Desenvolver o produto turistico brasileiro com qualidade, contemplando nossas diversidades regionais,
culturais e naturais;

IBEAS - Instituto Brasileiro de Estudos Ambientais 17



\’ Il CONGRESSO
‘ BRASILEIRO DE TEERS Sty s’
GESTADQ AMBIENTAL
2o te 2011

- 08 2 09 de novemi
" o R
\ LHOFAR - Campes P - Londriaa - FR. -

Il Congresso Brasileiro de Gestdo Ambiental

e  Promover o turismo com um fator de inclusio social, por meio da gerac@o de trabalho e renda e pela inclusio
da atividade na pauta de consumo de todos os brasileiros e

e Fomentar a competitividade do produto turistico brasileiro nos mercados nacional e internacional e atrair
divisas para o Pais.

O Programa de Desenvolvimento do Turismo — Prodetur Nacional

O Programa de Desenvolvimento do Turismo (Prodetur), criado pelo Governo Federal no dmbito do Ministério do
Turismo (MTur), tem por objetivo o financiamento de programas regionais para a captacdo de recursos junto a
agéncias internacionais de fomento, como o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e a Comissdo Andina de
Fomento (CAF).
O primeiro desses programas foi o Prodetur Nordeste I, um programa que hoje é reconhecido como divisor de dguas do
turismo na regido Nordeste do Brasil e que jd se encontra em sua segunda fase (Prodetur NE II). A regido Sul do Pais
teve sua prépria versido do Prodetur, o Prodetur Sul, que envolvia, além dos trés Estados da Regido Sul, o Estado de
Mato Grosso do Sul. Embora ndo tenha alcangado o mesmo é&xito verificado no Nordeste, o Prodetur Sul foi
importante no sentido de preparacgio da regifo para a organizac@o das politicas de turismo a serem implementadas.
Na regido Norte do Brasil, 0o MMA promoveu o Programa de Ecoturismo (Proecotur), como uma fase de estudos e
levantamentos preliminares, visando o estabelecimento de um marco legal e institucional para o desenvolvimento do
turismo na Amazonia legal.
Todos estes programas estdo sendo sucedidos pelo Programa Nacional de Desenvolvimento do Turismo — Prodetur
Nacional — que engloba os citados programas e estende-se as outras regides brasileiras. Orientados pela Politica
Nacional de Turismo e pelo Plano Nacional de Turismo 2007-2011, o programa é concebido para atender as
especificidades de cada uma das regides do Pafs, j4 que trata-se de um programa de regionalizagio, conforme definido
na Politica Nacional de Turismo.
O objetivo principal do Prodetur Nacional é gerar condigdes que facilitem a consecucdo das metas do Plano Nacional
de Turismo, sendo os objetivos especificos: contribuir para aumentar a capacidade de competicdo dos destinos
turfsticos brasileiros; e consolidar a politica turistica nacional, por meio de gestdo publica descentralizada,
participativa e em coopera¢do com os diferentes niveis da Administracdo Publica (federal, estadual e municipal).
Para a consecucgdo destas metas, os mutudrios podem contar com o aporte financeiro de recursos federais, através do
MTur e também pela contratacdo de empréstimos de agéncias internacionais de fomento, como o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) ou a Corporacido Andina de Fomento (CAF). O apoio do BID ao Prodetur
Nacional se d4 por meio de uma linha de crédito condicionado para investimento, cujo objetivo é fomentar um modelo
de desenvolvimento turistico a partir do qual os investimentos dos governos estaduais e municipais respondam tanto as
especificidades préprias como a uma visdo integral do turismo no Brasil, tal qual preconiza o Plano Nacional de
Turismo.
A CAF disponibiliza linhas de crédito para o desenvolvimento de infraestrutura turistica nos estados e municipios
mutudrios. A CAF apéia fortemente o desenvolvimento da infra-estrutura fisica indispensdvel para atender as
necessidades bdsicas e respaldar o processo de integracdo e de competitividade internacional da regido, direcionado
especialmente para as dreas de rodovia, energia, telecomunicagdes e integracdo fluvial latino-americana. No que diz
respeito a sustentabilidade, a CAF possui como missdo institucional promover o desenvolvimento sustentdvel e a
integracdo regional e por isso gera estratégias especificas e programas e iniciativas concretas através do
desenvolvimento de esquemas inovadores de financiamento que contribuem com o aumento do investimento em meio
ambiente. Essas linhas de crédito sdo acessiveis a partir do Prodetur Nacional.
Podem qualificar-se como mutudrios do programa os estados, os municipios (com mais de um milhéo de habitantes) e
as entidades de personalidade juridica prépria que integrem a administracdio turistica publica de ambito federal,
estadual ou municipal. Para alcangar seus objetivos, o Programa Prodetur Nacional apoiard o financiamento de
projetos de desenvolvimento turistico organizados em cinco componentes descritos em seu Regulamento Operacional
(ROP) e sistematizados a seguir:
a) Estratégia do Produto Turistico: tem como objeto os atrativos — naturais e culturais, tangiveis e intangiveis —
que originam e motivam o deslocamento de uma pessoa a um lugar determinado, incluindo neste contexto os
servicos e equipamentos necessdrios para satisfazer as motivacdes da viajem, possibilitar o consumo e
estimular a economia local / regional. As atividades deste componente se concentram na recuperagio e
valorizacdo de atrativos turisticos capazes de promover, qualificar e consolidar a competitividade dos lugares,
nos diversos destinos do turismo, com suas especificidades e caracteristicas. A estratégia de produtos
turfsticos admite ainda as agdes de planejamento e outros, capazes de motivar investimentos privados
destinados a melhorar a competitividade dos lugares, em segmentos ou nichos.
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b) Infraestrutura e Servicos Bdsicos: este componente procura integrar os lugares / regides turisticas, onde
existirdo os investimentos em produtos turisticos, com interven¢des necessdrias para promover a
acessibilidade e, no lugar, satisfazer as necessidades do saneamento ambiental — dgua, esgotamento e
tratamento sanitdrio, energia elétrica, comunicagdes, seguranca e satide. Uma parte destes investimentos
participa de contextos urbanos e arranjos espaciais como componentes do produto turistico, como as
arquiteturas que, abrigando infraestruturas colaboram na composi¢do do cendrio turistico ou da paisagem
regional. Incluem-se neste conjunto as andlises relativas a elegibilidade e avaliagdo das acdes de
acessibilidade.

c) Estratégia da Comercializacdo: é o componente que contempla acdes que objetivam dar a conhecer e
fortalecer a imagem dos destinos turisticos, identificando todo o seu patrimonio de atratividade e o cardter e
singularidades dos lugares, buscando ampliar a eficiéncia dos meios de divulga¢do e comercializacdo
adequados, bem como identificando nichos nas demandas existentes.

d) Fortalecimento Institucional: sdo os mecanismos de gestdo turistica, necessariamente compartilhados entre os
niveis de coordenacdo no ambito federal, estadual e municipal / local, com a participa¢do do setor privado,
através de suas representagdes associativas. O componente admite que, além das acdes institucionais de
gestdo a serem criadas ou aprimoradas, deverd atender as necessidades de reestruturacdo dos processos de
gerenciamento e gestdo, inclusive desenvolvimento de software, capacitagdo, assisténcia técnica e
equipamentos.

e) Gestdo Ambiental: é o componente que estabelecerd critérios sobre a protecdo dos recursos naturais e
culturais, que se constituem na base da atividade turistica e, portanto, admitindo a requalificagdo e preparo
destes ambientes para a visitacdo, resguardado os seus aspectos de integridade fundamentais. As agdes
previstas englobam o conjunto de regides que possuem atrativos naturais e as Unidades de Conservagio da
natureza presentes nessas regides. Ainda se inscrevem neste componente, os sistemas de gestdo ambiental,
manejos e demais estudos especificos, licenciamentos e as diretrizes de salvaguardas ambientais dos
financiadores, incluindo a avaliagdo de categorias ambientais das ac¢des programadas, inclusive a prdpria
Avaliacdo Ambiental Estratégica do programa.

E a utilizagio contextualizada dos componentes descritos, desdobrados em acdes devidamente espacializadas sobre
destinos e regides turisticas selecionadas, agrupadas em Pdlos Turisticos, que deverdo compor o Prodetur Nacional.
Estas agdes t€ém como objetivo elencar o desenvolvimento de bases sustentdveis — e iniciais — que permitam distinguir
cendrios orientados para a sustentabilidade, de curto e médio prazo, principalmente. Estes objetivos sdo buscados tanto
nos Planos de Desenvolvimento Integrados do Turismo Sustentdvel (PDITS), que buscam o planejamento do turismo
na drea, como nas Avaliacdes Ambientais Estratégicas (AAE), avaliando ac¢des, impactos, prioridades e tomadas de
decisdes estratégicas.

Como a proposta de desenvolvimento do turismo pelo programa pressupde a busca de sustentabilidade, aplicam-se a
esta proposta todas as politicas nacionais de protegdo e salvaguarda ambiental, bem como as politicas relativas ao meio
ambiente adotadas pelos organismos financiadores.

No caso do BID, essas politicas admitem salvaguardas, validadas pelo banco a partir de 2006, com os seguintes
propositos: (a) potencializar a geracdo dos beneficios do desenvolvimento, a longo prazo, por meio de resultados e
metas de sustentabilidade ambiental, aplicadas em todas as operagdes e atividades do Banco, por meio do
conhecimento e do fortalecimento da capacidade de gestdo; (b) assegurar que todas as operacdes e atividades sejam
ambientalmente sustentdveis e (c) incentivar a responsabilidade ambiental corporativa, no préprio BID.

As diretrizes desta politica, voltados para os conceitos de transversalidade e internalizacio da dimensdo ambiental em
todos os projetos, sdo adotados desde o principio de criagdo do programa até a concepcdo da estratégia de seu
desenvolvimento.

As diretrizes de salvaguardas ambientais compreendem enfoques objetivos e eficientes, especificas para consultas,
supervisdes e cumprimento dos requisitos e propostas origindrias dos PDITS e das AAE, envolvendo a prote¢do de
habitats naturais, sitios arqueoldgicos, patrimdnios culturais, manejos, prevencio e controles de poluicio, que passam
a orientar uma classificacio das operagoes.

A classificacdo das acdes deverd se referenciar pelo documento Manual de Planejamento e Gestdo Socioambiental do
Prodetur Nacional (2009), que referencia essas politicas ambientais e apresenta também algumas recomendacdes
voltadas para os PDITS, Avaliagdes Ambientais Estratégicas e obras de infraestrutura turistica.

Il Congresso Brasileiro de Gestao Ambiental
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IMPACTOS AMBIENTAIS DO PRODETUR

Como mostrado anteriormente, existiram versdes anteriores do Prodetur (Prodetur I; Prodetur Nordeste II e Prodetur
Sul) que sofreram avaliacdes ambientais apds a sua execugdo. A avaliacdo dos resultados do Prodetur I pelo BNB
indicou a ocorréncia de alguns problemas de execugdo que tiveram reflexos na qualidade das obras e no alcance dos
impactos sociais e sobre 0 meio ambiente. Os resultados variaram dependendo do estado e do tipo de projeto.

As obras de transporte vidrio e de saneamento concentram um maior nimero de problemas e de queixas apresentadas
pelas comunidades afetadas e as ONG. A maioria dos problemas citados foram os seguintes fatores (BID, 2002):

e Andlise limitada dos impactos indiretos ligados a construcdo ou renovacio de estradas e implantacdo de
estacdes de tratamento de dgua e esgoto sanitdrio, resultando em alguns impactos ambientais e sociais
negativos, particularmente com respeito a localizacdo das instalagdes.

e Falta de disciplinamento do uso e ocupag@o das faixas lindeiras das estradas.

e Falta de considerar os impactos ambientais e sociais no desenvolvimento dos projetos e detalhamento
insuficiente quando da avaliacdo ambiental, identificagdo das medidas mitigadoras e seus custos.

e Falta de monitoramento ambiental adequado pelas autoridades estaduais e os 6rgdos executores e falta de
cumprimento das medidas mitigadoras pelos empreiteiros das obras.

® Ocupagdo desordenada e inadequada da faixa costeira, pela falta de instrumentos de planejamento e
ordenamento.

e Deficiéncias na implementacdo de unidades de conservacdo por delimitacdo das dreas ou alcance muito
restritos, e falta de recursos suficientes ou interesse do poder publico em finalizar os planos de manejo e
operagao.

O Prodetur/NE 1I alterou o enfoque do programa, de conjuntos de investimentos isolados para um planejamento
integrado de dreas ou podlos de turismo, com a participag¢@o de grupos de municipios contiguos € com um compromisso
para desenvolver a capacidade local de gerenciar o turismo para o beneficio da populagio local.

A andlise preliminar do BNB com relacdo ao Prodetur NE II alertava para a possibilidade de ocorrerem impactos
negativos de curto e longo prazos, se o planejamento para turismo ndo fosse adequado e participativo; se ndo fossem
executados projetos de desenvolvimento institucional e se o dimensionamento e desenho das obras ndo fossem
adequados e/ou se ndo fossem considerados os aspectos ambientais e sociais no desenvolvimento dos projetos. Os
impactos negativos potenciais mais importantes citados foram:

Quadro 7 - Impactos negativos potenciais mais importantes do Prodetur NE II (BID, 2002).

® Marginalizagcdo de populagdes locais por falta de acesso aos beneficios econdmicos do turismo, com aumento
de criminalidade e prostituicdo. Para mitigar a possibilidade deste impacto, o programa incluiu um
componente de capacitagdo profissional para a populacdo existente com a meta de melhorar sua capacidade e
aumentar suas oportunidades de emprego no setor turistico. Além disso, o processo de planejamento para
turismo nos poélos passou a ser participativo com envolvimento das comunidades e suas liderancas, além de
uma representatividade equilibrada da sociedade civil, por meio dos Conselhos de Turismo.

®  Aumento do influxo de migragdo por pessoas procurando trabalho com aumento das demandas para servigos
urbanos. Como solucdo, foi apoiada a implantacdo dos Planos Diretores Municipais, € 0 planejamento
adequado para os servicos de saneamento e residuos solidos, para tentar aliviar os problemas de demanda.

®  Desenvolvimento desordenado ou escala de turismo ndo apropriada para a drea. Procurou-se mitigar estes
problemas com o processo de planejamento instituido pelos PDITS, a implantacdo de Planos Diretores
Municipais, a implantacdo de zoneamento territorial e programas de ordenamento da faixa das rodovias, e
com os programas de fortalecimento dos municipios, tanto nas dreas fiscal e administrativa, como de gestao
turistica e de seus ativos naturais e culturais.

®  Aumento da pressdo sobre meio ambiente natural, com degradacdo ou destruicdo de ecossistemas frageis, tais
como manguezais, a mata Atlantica, caatinga, cerrado, restinga, lagoas e lacunas, e dunas. O risco maior
residia nas dreas ndo protegidas pela lei, ou menos protegidas, como as Areas de Prote¢io Ambiental (APA).
Para evitar ou minimizar este impacto negativo, apoiou-se a implantacdo dos Planos Diretores Municipais e
dos Planos de Manejo das UC, bem como campanhas de conscientiza¢do ambiental.

e [mpactos decorrentes da implantacdo das obras, especialmente rodovias, saneamento, aeroportos,
urbanizacdo, e centros de disposicdo final de residuos solidos, que poderiam causar impactos negativos
ambientais (erosdo, sedimentacdo, ruido, destruicdo de habitat, desmatamento) e sociais (disturbios durante a
construcdo e a possibilidade de reassentamento — ndo identificada nos projetos da amostra, mas possivel no
Programa). Para tentar mitigar os impactos, o programa estabeleceu procedimentos para assegurar: a
consideragdo da viabilidade ambiental/social no desenvolvimento dos projetos; a identificagdo de medidas
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mitigadoras e projetos de protecdo e restauracdo ambiental; a elaboracdo de planos ambientais e projetos
executivos ambientais; a incorporac@o dos custos nos or¢camentos e especificagdes de licitacdo; e a supervisao
adequada das obras, os quais estdo detalhados no Regulamento Operacional do Programa.

® A operagdo das obras, particularmente as estacoes de tratamento e estagdes elevatdrias de dgua potdvel e
esgoto; centros de disposicdo de residuos solidos, e aeroportos, que poderiam causar impactos negativos
sociais (ruido, odores, etc.). Para evitar estes impactos, o programa estabeleceu critérios para a localiza¢do das
instalagdes e a exigéncia que os projetos deverdo respeitar os Planos Diretores Municipais.

Il Congresso Brasileiro de Gestao Ambiental

BASTOS (2010) lembra que, apesar do aumento do movimento turistico e das melhorias no desempenho econdmico
da regido de abrangéncia do programa, foram identificados impactos ambientais negativos associados a primeira fase
do Programa, alguns deles durante a execuc¢do de obras de infra-estrutura e outros apds a sua conclusdo. De acordo
com o BID (apud LIMA, 2007), as estratégias turisticas dos Estados ndo foram capazes de identificar os pontos-chave
que deveriam ser trabalhados para assegurar o desenvolvimento sustentado da atividade.

As conclusdes e licoes aprendidas com a andlise dos resultados da primeira fase resultaram em demandas adicionais
por parte do BID para futuros programas, o que inclui a Fase II do PRODETUR. O Banco exigiu que fosse
estabelecida ‘uma linha de base e respectiva metodologia para avaliar a evolu¢do dos aspectos sociais,ambientais,
institucionais, econdmicos e turisticos das areas a serem beneficiadas’ (BASTOS, 2010).

O documento recomendou ainda a realizacdo de uma AAE para o Prodetur/NE II, visando o estabelecimento de
estratégias e de bases para a tomada de decisdo sobre programas, acdes e investimentos publicos, na regiio Nordeste,
tendo em vista o desenvolvimento do turismo de forma ambientalmente sustentdvel. Esta recomendacéo foi acatada em
parte, com a realiza¢cdo de uma AAE que abrangeu trés Estados participantes do programa, Ceard, Piaui e Maranhdo
(chamados de Costa Norte — CN).

A AAE-CN foi realizada no ambito da segunda fase do Programa de Desenvolvimento do Turismo do Nordeste —
PRODETUR/NE II. Consistiu em uma iniciativa do Ministério do Turismo para subsidiar as decisdes em torno do
desenvolvimento do turismo na Costa Norte, que envolve municipios do Ceard, Piauf e Maranhao.

Segundo BASTOS (2010), o uso da AAE como instrumento facilitador do processo de planejamento setorial e de
tomada de decisdo se deu em conformidade com o seu processo de introdu¢io no planejamento de politicas setoriais e
de desenvolvimento pelo Governo Federal. O MTur buscou uma metodologia que permitisse a adogdo desse
instrumento em seu processo de planejamento setorial, de forma a possibilitar a adocdo de uma estratégia de
desenvolvimento turistico sustentdvel, a partir da integracdo de pdlos turisticos estaduais e adotou a CN como regido
pioneira. Para o autor, o entendimento era de que a integracdo do turismo seria mais ampla do que a integragao fisica e
envolveria questdes relativas as relagdes entre os empresdrios e a sinergia entre os trés destinos principais:
Jericoacoara, Delta do Parnaiba e Leng¢éis Maranhenses.

A AAE-CN fez uso da metodologia de cendrios como instrumento de suporte as andlises prospectivas, o que permitiu
apontar as conseqiiéncias provdveis de diferentes alternativas de desenvolvimento para o setor de turismo na CN,
fornecendo, assim, subsidios para as decisdes em torno do desenvolvimento integrado do turismo naquela regido
(ROVERE, 2007).

A AAE-CN nio atendeu plenamente aos critérios de desempenho, e cumpriu apenas parcialmente suas fungdes, ao
mesmo tempo em que o contexto ndo se mostrou favordvel a sua aplicag@o. Por um lado, entende-se que ela foi eficaz,
uma vez que atendeu parcialmente aos critérios de desempenho e cumpriu, na medida do possivel, suas funcdes de
informac@o e de mudancga de atitudes. Por outro, ndo foi capaz de promover mudancas nas rotinas de planejamento e
tomada de decisdo e ndo ha registros oficiais de que seus resultados tenham contribuido efetivamente para a elaboracao
de outras PPP (BASTOS, 2010).

O Prodetur Sul teve como propdsito o desenvolvimento sustentdvel da atividade turistica nos estados de Santa
Catarina, Parand, Rio Grande do Sul e Mato Grosso do Sul. O objetivo principal do programa era promover o
planejamento integrado da atividade turistica, a melhoria da infra-estrutura e o desenvolvimento institucional dos
municipios. As acdes a serem financiadas no dmbito do programa foram identificadas e consolidadas nos PDITS dos
estados beneficiados.

Tendo em vista que as possiveis conseqiiéncias socioambientais da implementacdo do programa decorrentes das acdes
definidas nos PDITS, bem como outros impactos decorrentes de atividades humanas que pudessem ser induzidas pelo
desenvolvimento turistico nas dreas prioritdrias, o BID e o Ministério do Turismo tomaram a iniciativa de conduzir
um processo de avaliagdo ambiental estratégica do Programa, sob a forma de avaliagdo ambiental programatica.

Tal processo envolveu a avaliagdo socioambiental dos PDITS dos quatro estados contemplados no Programa, com o
objetivo principal de antecipar a identificacdo dos impactos ambientais e sociais estratégicos, propondo as medidas
destinadas a preveni-los e controld-los, e estabelecer os respectivos meios de verificacdo e as diretrizes de
acompanhamento da implementagdo. Os possiveis impactos estratégicos da implementacdo do programa, levantados a
época pela avaliagio programaticas foram os mostrados na Tabela 2.
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Tabela 2 — Impactos estratégicos potenciais do Prodetur Sul.

Impactos Fatores Causais Principais Acoes Preventivas Meios de Verificacio
Negativos

Degradacao da Crescimento Planos diretores municipais

qualidade ambiental desordenado Projetos de infra-estrutura Relatérios semestrais de

urbana e da qualidade | das cidades Fortalecimento institucional progresso
de elaborados pelas UCE
vida Relatérios anuais de
Pressao sobre os Ocupacdo inadequada | Estudos de capacidade de carga | Acompanhamento
recursos naturais e de Sistema de Manejo de visitagdo dos Impactos
atrativos as | areas frageis; | Criagdo e Planos de manejo e | Estratégicos elaborados
atividades atividade normas de uso publico de UCN por consultoria
turisticas. turistica desordenada. independente
Pressdo  sobre  a | Aumentos de fluxos Fortalecimento institucional
infraestrutura turisticos e de | Projetos de melhoria de infra-
urbana e de populacdo estrutura
saneamento bdsico. residente. urbana e saneamento bdsico

Planos diretores municipais
Aumento do custo de | Elevagdo dos precos | Plano de marketing
vida e de taxas de de bens Acdes de incentivo fiscal
desemprego para de consumo regular, Capacitagdo do setor privado

comunidades locais. demanda de mao-de- | Diversificacdo de produtos para o

obra turismo

sazonal
Perda de valores Desrespeito a cultura | Planos diretores municipais
culturais. local e (normas de

descaracterizacdo da edificacao)

paisagem urbana. Capacitagdo profissional

Sensibilizacdo das comunidades

MECANISMOS DE PLANEJAMENTO AMBIENTAL DO PRODETUR NACIONAL
Manual de Planejamento e Gestao Socioambiental

O Manual de Gestdo Socioambiental (MTur, 2009) é um documento que procura identificar as implicacoes
socioambientais dos projetos financiados pelo Prodetur Nacional e explicitar as diretrizes técnicas e exigéncias legais
que devem ser cumpridas para assegurar sua viabilidade, frente a legislacdo ambiental brasileira e ao organismos
financiadores do programa. Dirige-se as entidades publicas e agentes de desenvolvimento turistico dos estados e
municipios beneficiados, servindo de guia para os trabalhos dos gerentes e responsdveis das unidades executoras do
Programa quando da elaboragdo dos PDITS e das Avaliagdes Ambientais Estratégicas (AAE), bem como das
diferentes fases de planejamento (concepcdo, desenho e avaliacdo ambiental), execucdo e operagdo dos projetos
realizados sob a linha de crédito do Prodetur Nacional.

A elaboragio dos PDITS aparece em capitulo préprio, que focaliza a caracterizagdo detalhada da situacdo ambiental
das dreas consideradas como pdlo turistico e dos ativos ambientais e UC, utilizados como atrativo para a atividade
turistica. Considera ainda a avaliagdo dos impactos ambientais estratégicos das diretrizes do plano e do conjunto de
projetos que vier a contemplar, de modo a antecipar provaveis riscos ambientais advindos do desenvolvimento turistico
planejado, como a degradacio dos espacos urbanos e dos recursos naturais comprometidos com outros usos, e de
conflitos com outros planos e programas de desenvolvimento.

Recebe destaque neste capitulo a elaborag@o da Avaliagdo Ambiental Estratégica, por ser instrumento importante para
o conhecimento da realidade socioecondmica e ambiental dos Pdlos turisticos e para a proposicdo de cendrios de
desenvolvimento sustentdveis. E apresentado o conceito de AAE adotado no 4mbito do programa, bem com as
principais diretrizes a serem seguidas quando da elabora¢do das mesmas, visando a sua concep¢ao como instrumentos
valiosos na tomada de decisdo na politica ambiental e como os PDITS e a implantacdo do programa poderdo afetar a
realidade socioecondmica e ambiental regional.
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No caso dos projetos de infraestrutura, o MPGS apresenta o quadro legal e institucional de controle ambiental e
promove orientacdo quanto as diretrizes socioambientais minimas a serem seguidas na concep¢io de cada um deles e
as licencas e autorizacdes a serem requeridas junto aos 6rgaos competentes, em suas distintas fases de implementag@o.
Encaminha o leitor para os anexos do Regulamento Operacional que contém o detalhamento dessas diretrizes e os
termos de referéncia para os estudos ambientais a serem desenvolvidos, nos quais sdo também indicadas as medidas de
controle ambiental dos impactos, que deverdo ser adotadas para que se assegure a devida protecdo do meio ambiente e,
quando couber, se potencializem os beneficios sociais.

Para os demais planos, estudos e acdes de gestdo ambiental, o MPGS apresenta os respectivos principios
metodoldgicos para orientar sua elaborac@o, remetendo o leitor para os anexos do Regulamento Operacional (ROP)
referentes aos conteiidos minimos e termos de referéncia dos respectivos estudos ambientais.
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Planos de Desenvolvimento Integrado do Turismo Sustentavel

O Plano de Desenvolvimento Integrado do Turismo Sustentdvel (PDITS) é um instrumento de planejamento do
turismo em uma drea geografica selecionada (p6lo turistico), que tem por objetivo principal orientar o crescimento do
setor em bases sustentdveis, em curto, médio e longo prazo, estabelecendo as bases para a defini¢do de acdes, as
prioridades, e a tomada de decisdo. Deve, portanto, constituir o instrumento técnico de gestdo, coordenacéo e conducio
das decisdes da politica turistica e de apoio ao setor privado, de modo a dirigir seus investimentos e melhorar a
capacidade empresarial e o acesso ao mercado turistico. As justificativas relativas a selecido dos pdlos; a formulacéo de
objetivos, os diagndsticos da drea, as estratégias de desenvolvimento turistico, o plano de acdes e a selecdo de projetos
e procedimentos relativos ao Prodetur estdo contidos no PDITS.

Os PDITS apresentam, ainda, uma visdo integrada da realidade do pélo turistico sob os aspectos relacionados a cadeia
produtiva do turismo (produto e mercado) e a gestdo do turismo, além daqueles relacionados aos dmbitos social,
econdmico e ambiental, e a infra-estrutura e servigcos bdsicos (saneamento bdsico, energia elétrica, comunicagao,
acessos e transportes).

O PDITS propde objetivos, metas e diretrizes para o desenvolvimento da atividade turistica, visando a melhoria da
qualidade de vida das populacdes residentes na drea selecionada, que resultem em um documento com informacdes
necessdrias a caracterizacdo da situagdo atual, identificando seus problemas e oportunidades e definindo estratégias e
acdes, a partir dos seguintes principios:

¢ Planejamento estratégico voltado ao mercado turistico: Definicdo de produtos e mercados para concentragao
de esforcos, identificando-se os pontos fracos e fortes, as oportunidades e as ameagas e analisando-se as
medidas necessdrias para a correcdo de rumo e a busca por maior competitividade; os investimentos devem
consolidar a posi¢do da drea turistica no mercado turistico, atendendo aos requerimentos dos segmentos de
demanda meta e levando em conta a necessidade de diferenciac@o de destinos competidores.

e Desenvolvimento sustentdvel: atendimento aos turistas e beneficios dos residentes, contribuindo para a
melhoria da qualidade de vida, mediante a geracdo de emprego e renda e a prote¢do dos recursos naturais e
culturais; provisdo de infra-estrutura e melhoria dos espagos urbanos disponiveis e utilizdveis; prevengado e
controle dos impactos estratégicos (oportunidades e riscos ambientais) decorrentes do desenvolvimento
turistico.

¢ Planejamento participativo: com representantes dos setores publico e privado, que intervenham ou possam ser
afetados pelo turismo, incluindo as organizagdes sociais;

¢ Planejamento integrado: defini¢do das acdes necessdrias para melhorar a competitividade da drea como
destino turistico em um tunico plano, independentemente dos responsdveis pela execucio dessas acdes e das
fontes de financiamento.

As diretrizes que orientam a elaboracdo dos PDITS derivam-se da boa prdtica de planejamento setorial de base
regional, das politicas e salvaguardas ambientais e sociais e das instrugdes de preparacdo dos documentos e execucio
dos programas Prodetur.

Os critérios de utilizacdo dos recursos naturais pela atividade turistica e as acdes propostas nos PDITS devem ainda se
enquadrar nas diretrizes e disposi¢des da legislacdo ambiental vigente no Pais e no estado em que se desenvolvem. O
aproveitamento de Unidades de Conservagdo (UC) de uso controlado para o turismo deve considerar os principios e as
regras gerais de conservacdo e gestdo que rege o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC); o
planejamento e a execucdo de obras de infra-estrutura e demais atividades devem seguir os regulamentos pertinentes
ao licenciamento e a fiscalizagdo.

Em linhas gerais, e tendo como referéncia informagdes as andlises dos processos ambientais na drea turistica a ser
considerada no plano, a elaboracdo dos PDITS deve dar aten¢do aos seguintes aspectos:
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e Visdo socioambiental integrada, considerando os componentes fisicos, bidticos, econdmicos, sociais e
culturais dos sistemas ambientais, nas dreas turisticas selecionadas;

e Situacdo de qualidade e medidas de protecdo dos recursos ambientais e ecossistemas, e dos recursos
socioculturais que servirdo de base para a atividade turistica (qualidade ambiental das UC e andlise da
capacidade institucional e do desempenho das respectivas estruturas de gestio);

e Caracterizacdo e avaliacdo da infra-estrutura urbana, em termos de seus servicos de saneamento bdsico
(abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, drenagem e gestdo de residuos sélidos), transporte, habitacio
e outros servigos, especialmente da infra-estrutura de apoio as atividades turisticas;

e Identificacdo e medidas de solu¢do dos potenciais conflitos com outros setores da economia pelo uso dos
recursos ambientais de base para o turismo;

e Identificacdo e avaliacdo dos impactos estratégicos do plano, em termos das potencialidades e riscos
socioambientais do modelo de desenvolvimento turistico que for adotado;

e Descri¢do em detalhe do modelo de gestdo institucional de turismo, incluindo o respectivo programa de gestao
ambiental, que deve compreender as medidas de controle dos impactos socioambientais e os indicadores de
acompanhamento da implementa¢@o do plano.

A Unidade de Coordenagdo de Projetos (UCP) de cada estado ou municipio € responsdvel pela elaborag¢do dos PDITS
(ou sua contratacdo), promovendo as medidas necessdrias para envolver o setor empresarial turistico, outras
institui¢des cujas funcdes e decisdes afetem direta ou indiretamente o desenvolvimento do turismo e as comunidades
afetadas. Deve-se assegurar a participacdo de representantes dessas entidades e da sociedade nas diferentes fases de
elaborac@o do plano, de modo a facilitar a comunicacdo e a troca de informacdo, o consenso sobre os objetivos do
plano e o estabelecimento dos compromissos entre as partes.

AVALIACAO AMBIENTAL ESTRATEGICA NO AMBITO DO PRODETUR NACIONAL
Modelo Proposto

Para se propor um modelo de AAE que possa realmente contribuir para a incorporagio do planejamento ambiental nas
propostas individuais de desenvolvimento contidas nos PDITS dos diferentes P6los turisticos do Prodetur Nacional, é
preciso levar em consideragdo algumas peculiaridades que dizem respeito ao escopo e ao tempo de execucdo da fase de
planejamento do programa.

Primeiro, o PDITS, embora com a alcunha de Plano, néo corresponde a defini¢cdo de Plano adotada neste trabalho e na
lei. Assim, pode-se entender ou compatibilizar o PDITS ao programa Prodetur Nacional nos Estados. Essa
diferenciagio é importante, uma vez que os PDITS sdo a “expressdo” dos diferentes programas regionais que sao
chamados de “Prodetur Nacional”, os quais estdo ligados estrategicamente ao Plano Nacional de Turismo (este sim,
um “plano” conforme definido conceitualmente), que por sua vez, estd ligado a uma Politica Nacional de Turismo.

E de se notar que, embora a Politica e o Plano Nacional de Turismo proponham mecanismos para o desenvolvimento
sustentdvel no setor turismo (principalmente o PNT), nenhuma Avaliacio Ambiental Estratégica foi formalmente
integrada aos processos de definicdo da Politica e do PNT. Assim, até o momento, ndo hé que se falar em AAE nem da
politica nem do plano de turismo. Dado que estes ji estdo definidos e institucionalizados, resta, no momento, a ado¢do
da AAE no nivel do programa (Prodetur Nacional).

Segundo, a operacionalizacdo do Prodetur Nacional se dd pela apresentacdo de propostas individuais dos estados e
municipios que preenchem os requisitos (ja listados anteriormente). Cada mutudrio apresenta sua prépria carta
consulta, seu préprio PDITS e, no contexto atual, sua prépria AAE. A introdugio da varidvel ambiental na estratégia
das diferentes propostas se dd ao nivel das exigéncias feitas pelo MTur para garantir a padroniza¢do do programa,
entre as quais, a observacdo dos mecanismos de planejamento, salvaguardas ambientais, preven¢do e mitigagdo de
impactos ambientais descritos no ROP e no MGSA.

Terceiro, a fase de prepara¢do das propostas e dos respectivos mecanismos de planejamento do programa (carta-
consulta, regulamento operacional, PDITS, AAE e outros) estd estritamente ligada aos ciclos or¢amentdrios anuais,
uma vez que quase sempre dependem de recursos federais para sua elaboracdo, o que gera pressdes tanto no escopo
quanto no tempo de preparagio destes documentos, inclusive a AAE.

O escopo da AAE ¢ impactado no sentido de que geralmente ela ndo tem sido elaborada concomitantemente aos
PDITS, embora os mesmos contemplem o levantamento de dados ambientais que serdo cruciais para a realiza¢do da
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AAE. A AAE comega a ser elaborada quando os PDITS estdo sendo preparados, geralmente por meio de equipes
contratadas exclusivamente para isto (portanto, diferentes dos PDITS), o que gera variagdes no escopo das AAE,
conforme seja o grau de desenvolvimento em que se encontra o PDITS. Em alguns casos, quando a AAE ¢ feita
paralelamente ao PDITS, nota-se um grau elevado de permuta de dados e retroalimentagdo de ambos. Em outros casos,
tal troca é diminuida, uma vez que os PDITS j4 se encontram em estdgio avancado da elaborac@o. Nestes casos, a AAE
se aproxima bastante do modelo de projetos.
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J4 o tempo é impactado pelo fato de que a AAE € incluida como documento de preparagdo para o programa, €,
portanto, condi¢@o “sine qua non” para a obten¢do do crédito pelos mutudrios. Assim, existe pressdo para que a AAE
seja feita, algumas vezes, em prazos mais exiguos do que o desejado. E importante ressaltar, porém, que a maioria das
AAE em andamento tiveram o prazo inicial de 6 meses para serem executadas, o que é considerado suficiente para a
elabora¢@o do instrumento.

Também a varidvel custo é importante no contexto de definicdo da AAE. Como ndo se trata de um instrumento
comumente elaborado no Pafs, néo se sabe ao certo qual o custo das AAE. Além disso, € dificil determinar um custo
médio, sendo que as propostas individuais dos participantes do programa diferem muito entre si. Mas como as AAE
sdo financiadas com recursos publicos federais, sdo or¢adas com base em pardmetros pré-definidos de levantamento de
custos, o que acaba levando a adog¢do de valores parecidos, embora sejam propostas de niveis muito diferentes.

Propor um “modelo” de AAE parece ser um contra-senso, quando se leva em consideracdo a natureza fluida do
instrumento, ja relatado nos capitulos anteriores. No entanto, conforme explicitado nas peculiaridades relatadas, a ndo
adog¢do de parametros pré-definidos para as AAE do Prodetur Nacional levaria a uma variabilidade enorme no escopo,
tempo e custo das avaliagdes, o que terminaria, provavelmente, por eliminar a oportunidade da ado¢do do instrumento
pelo programa.

E importante relembrar que, no 4mbito de um programa, PARTIDARIO (2007) prevé que a AAE pode ser tratada
como uma abordagem muito préxima da avaliacdo de impacto ambiental de projetos. No entanto, o modelo proposto
ndo € e ndo deve ser concebido como o simples ajuntamento das diversas AIA dos projetos componentes do programa,
sob a pena de perder seu cariter estratégico. E interessante estabelecer mecanismos de didlogo entre a AAE e os
PDITS, no sentido de que ambos se relacionem, retroalimentando-se e incorporando o quanto for possivel as varidveis
ambientais no planejamento do programa. O Termo de Referéncia para a elabora¢do da AAE no ambito do Prodetur
Nacional (anexo I), detalha a visdo recomendada para as AAE do programa.

Resultados Esperados

Os seguintes resultados sdo esperados da adocdo da AAE no planejamento das propostas individuais do Prodetur
Nacional:

e Obter uma visdio ambiental abrangente e, a0 mesmo tempo especifica para focar as acdes e programas
necessarios sob a oOtica do turismo, para orgdos federais, estaduais e municipais envolvidos, além do
empresariado regional e das comunidades.

e Assegurar antecipadamente o entendimento das questdes ambientais envolvidas para a implementacdo de
programas e agdes e, assim, a previsdo de impactos ambientais que poderdo ocorrer, no ambito do Prodetur
Nacional.

e Contribuir para um processo ambientalmente integrado e sustentdvel de desenvolvimento do planejamento do
turismo nas regides turisticas do Brasil.

e Estabelecer um melhor contexto para a avaliacdo de impactos sinérgicos e cumulativos.

e Subsidiar a selecdo e priorizagdo de acdes e investimentos a serem empreendidos nos niveis federal, estadual e
municipal, associados a viabiliza¢do do desenvolvimento da atividade turistica ambientalmente sustentdvel e
ao desenvolvimento socioeconémico de dreas/pdlos nacionais de turismo, tendo em vista a criacdo de
empregos e a geragao de renda.

e Assegurar sistemas de decisdo abertos, com abordagens simples, flexiveis e interativas, podendo auxiliar os
trabalhos dos Conselhos de Turismo e de Meio Ambiente, com énfase na iniciativa privada interessada,
quanto ao aproveitamento de atrativos locais/regionais, com énfase na forma e procedimentos pelos quais seus
empreendimentos devem ser conduzidos;

e Facilitar um encadeamento e uma implementacgio de programas e a¢des ambientalmente.
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Facilitar a disponibilidade e o acesso as informagdes sobre prioridades e selecdo de investimentos ptblicos
e/ou privados, que constituam efetivamente oportunidades regionais associadas ao desenvolvimento do
turismo sustentdvel para os diversos publicos alvos ou comunidades que possam estar envolvidos de alguma
forma no processo, cabendo destacar os casos das comunidades tradicionais e étnicas (indigenas), entre outros
grupos de interesse.

Propiciar orientagdo ao poder ptiblico nos ambitos federal, estadual e municipal para os necessdrios ajustes
nos respectivos marcos legais e institucionais.

CONCLUSOES

A partir dos resultados desta pesquisa, pode-se concluir que:

a)

b)

c)

d)

e)

)

h)

i)

i)

E imprescindivel que o planejamento turistico incorpore a dimensio ambiental para que se possa falar em
sustentabilidade no turismo, pois os impactos negativos do turismo sobre o meio ambiente natural podem
superar os impactos positivos causados pelo mesmo, caso ndo exista planejamento ou o mesmo seja mal feito.
Embora a legislac@o brasileira exija a Avaliagdo de Impactos Ambientais (AIA), contendo o respectivo Estudo
de Impacto Ambiental (EIA) e o Relatério de Impacto ao Meio Ambiente (RIMA), para diversas tipologias de
projeto (principalmente os de grande vulto), grande parte dos empreendimentos turisticos no Pais ndo carrega
consigo a preocupagdo com a sustentabilidade, gerando muitos impactos ambientais que poderiam ser
evitados se recebessem o devido tratamento ainda na fase de planejamento.

Com relagdo aos modelos de abordagem da AAE, no Brasil, o modelo de abordagem de projetos parece ser
mais comum, pelo fato de os mecanismos de AIA encontrarem-se bem institucionalizados no Pais, embora
ainda seja cedo para tal afirmacdo, dado que tais discussdes sdo consideradas recentes no Brasil.

Embora a Politica e o Plano Nacional de Turismo proponham mecanismos para o desenvolvimento
sustentdvel no setor turismo, nenhuma Avaliacdo Ambiental Estratégica foi formalmente integrada aos
processos de defini¢do da Politica e do PNT. Assim, até o momento, nio hd que se falar em AAE nem da
politica nem do plano de turismo. Dado que estes ja estdo definidos e institucionalizados, resta, no momento,
a ado¢do da AAE no nivel do programa (Prodetur Nacional).

Existem diversas peculiaridades que se interpdem a adogdo eficaz da AAE no Prodetur Nacional, com relacdo
a escopo, tempo e custos.

O escopo da AAE € impactado no sentido de que geralmente ela ndo tem sido elaborada concomitantemente
aos PDITS, embora os mesmos contemplem o levantamento de dados ambientais que serdo cruciais para a
realizacdo da AAE. Em alguns casos, quando a AAE ¢ feita paralelamente ao PDITS, nota-se um grau
elevado de permuta de dados e retroalimentacdo de ambos. Em outros casos, tal troca é diminuida, uma vez
que os PDITS ja se encontram em estdgio avancado da elaboracdo. Nestes casos, a AAE se aproxima bastante
do modelo de avaliacdo de projetos.

O tempo ¢ impactado pelo fato de que a AAE € incluida como documento de preparac@o para o programa, ¢,
portanto, condi¢io “sine qua non” para a obtencdo do crédito pelos mutudrios. Assim, existe pressdo para que
a AAE seja feita, algumas vezes, em prazos mais exiguos do que o desejado.

Como nifo se trata de um instrumento comumente elaborado e instrumentalizado no Pais, néo se sabe ao certo
qual o custo das AAE. Além disso, € dificil determinar um custo médio, sendo que as propostas individuais
dos participantes do programa diferem muito entre si.

Propor um “modelo” de AAE parece ser um contra-senso. No entanto, a ndo adogdo de pardmetros pré-
definidos para as AAE do Prodetur Nacional levaria a uma variabilidade enorme no escopo, tempo e custo das
avaliacdes, o que terminaria, provavelmente, por eliminar a oportunidade da adog¢@o do instrumento pelo
programa.

O modelo de AAE proposto ndo deve ser concebido como o simples ajuntamento das diversas AIA dos
projetos componentes do programa, sob a pena de perder seu cardter estratégico.
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