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A AVALIACAO AMBIENTAL ESTRATEGICA COMO SUBSIDIO PARA O
PLANEJAMENTO DO SETOR DE TURISMO NO BRASIL: UMA ANALISE DO
CASO DA COSTA NORTE

Diego do Nascimento Bastos

Mar¢o/2010

Orientador: Emilio Lebre La Rovere

Programa: Planejamento Energético

A presente Dissertacdo faz uma andlise da possibilidade de utilizacdo da
Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE) para subsidiar o planejamento do setor de
turismo, no Brasil. Diante do potencial turistico do Pais e do crescimento acelerado da
atividade, € fundamental o estabelecimento de um processo de planejamento eficiente,
capaz de incorporar os aspectos ambientais e sociais as decisdes estratégicas e promover
a articulagdo com outros setores, de forma a garantir a sua sustentabilidade. Considera-
se a AAE como o instrumento apropriado para subsidiar esse processo e, para testar essa
hipétese, € apresentado o caso da AAE Costa Norte, cuja eficiéncia e eficdcia sdo
avaliadas com base em diferentes critérios. E feita, também, uma andlise dos seus
resultados e de que forma puderam contribuir para a consolidagdo da AAE como
instrumento de planejamento e apoio a tomada de decis@o no setor de turismo. Chegou-
se a conclusio de que, apesar das dificuldades associadas ao contexto politico-
institucional e da pratica ainda recente, no Brasil, a AAE pode contribuir de forma

efetiva para o planejamento e a tomada de decisdo em torno das politicas publicas de

turismo e para o desenvolvimento sustentdvel da atividade.
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STRATEGIC ENVIRONMENTAL ASSESSMENT AS A SUPPORT FOR THE
TOURISM SECTOR PLANNING IN BRAZIL: AN ANALISYS OF THE NORTH
COAST CASE

Diego do Nascimento Bastos
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Department: Energy Planning

The present dissertation analyses the possibility of using Strategic
Environmental Assessment (SEA) to support the tourism sector planning in Brazil. In
face of the tourism fast growth and considering the Brazilian’s potential to this
activity’s development, an efficient planning process should be established and it must
be able to incorporate environment and social aspects to strategic decisions and promote
the dialogue between tourism and other sectors, in order to guarantee its sustainable
development. SEA is considered the appropriate tool to support this process, and to
sustain that idea, the North Coast case is presented and its efficiency and effectiveness
are evaluated based on performance criteria. It was also considered how its results
contributed to the establishment of SEA as a support tool for tourism planning and the
decision making process. It leads to the conclusion that in despite of the barriers
associated with the political and institutional context in which SEA is applied and its
recent practice in Brazil, it can contribute to planning and policy making processes in

the tourism sector, leading to a more sustainable development.
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INTRODUCAO

O modelo de desenvolvimento econdmico e os métodos de producdo estabelecidos a
partir da revolucdo industrial estimularam o consumo crescente de recursos naturais e
resultaram no aumento da emissdo de gases poluentes e da geracdo de residuos e
efluentes prejudiciais ao ambiente. A producdo acelerada de bens materiais passou a ser
associada a inimeros impactos negativos, muitos deles claramente perceptiveis, em
funcdo da evidente reduc@o dos recursos naturais disponiveis e da perda da qualidade

ambiental nas grandes cidades, e nas dreas mais afetadas pela poluicao.

Diante da possibilidade de escassez de recursos e da redugdo gradativa da qualidade de
vida, a perspectiva da sustentablidade tem se fortalecido e novos modelos de
desenvolvimento tém sido propostos, com o objetivo de garantir a manutencdo da
qualidade ambiental para que as futuras geracdes possam continuar a usufruir dos
recursos naturais disponiveis hoje. O conceito de desenvolvimento sustentdvel se
disseminou por diversos setores da economia € a consciéncia da sociedade sobre a
importancia da preservacdo ambiental para a manuteng¢do da qualidade de vida é cada
vez maior. De acordo com a CMMAD (1988), a questdo ambiental passou a receber
uma maior atengao por parte da sociedade, que comegou a sentir as consequéncias dos
impactos das atividades antrépicas sobre o meio ambiente e, diante disso, tem aceitado

com mais facilidade a necessidade de mudanca no atual modelo de desenvolvimento.

Em geral, os impactos negativos sobre o ambiente natural eram associados diretamente
a atividades tradicionalmente poluidoras ou grandes industrias, de setores conhecidos
pela extracdo e o consumo de recursos ndo renovaveis, pela utilizacdo de tecnologias
pouco amigaveis ambientalmente e por um histdrico de acidentes ambientais marcantes.
Nesse contexto, o turismo foi visto durante algum tempo como uma atividade
inofensiva ao meio ambiente, uma vez que envolvia apenas um conjunto de servigos.
Entretanto, o famoso mito da “inddstria sem chaminés” passou a ser contestado na
medida em que os ambientes naturais visitados se tornaram vulnerdveis a visitagao
desordenada e a especulacao imobilidria, os destinos turisticos passaram a sofrer com a
falta de infraestrutura e o comportamento inadequado dos turistas e as estruturas

culturais das comunidades receptoras comecgaram a apresentar sinais de desconstrucao.



Além dos impactos causados pelos turistas sobre os locais visitados, tornou-se relevante
a emissdo de poluentes pelos meios de transporte utilizados nos deslocamentos,
principalmente para questdes como a destrui¢cdo da camada de oz6nio e o aquecimento
global. Assim, o turismo passou a ocupar uma posi¢do central nas discussdes sobre a
sustentabilidade do Planeta. Ao mesmo tempo, a reducdo dos custos de deslocamento
passou a estimular as pessoas a viajar com mais frequéncia e para locais cada vez mais
distantes. Pode-se dizer que a mobilidade conquistada pelo homem ampliou, de certa

forma, o alcance de seus impactos.

Nesse contexto, o crescimento acelerado da industria de viagens e turismo, a0 mesmo
tempo em que confirma sua importancia econdmica e estimula cada vez mais a sua
exploracdo, aumenta as preocupagdes em relagdo aos problemas ambientais e sociais
associados ao seu desenvolvimento, tornando mais frequentes as discussdes sobre
modelos alternativos, que possam minimizar seus efeitos negativos, a0 mesmo tempo

em que garantem a distribuicdo equilibrada dos seus beneficios.

Essa discussao € muito pertinente no caso do Brasil, que apresenta um grande potencial
para o desenvolvimento do turismo, principalmente a partir de seus atrativos naturais e
culturais. As perspectivas sdo animadoras do ponto de vista econOmico, mas
preocupantes do ponto de vista socioambiental. A atividade cresce de forma espontanea

em diversas partes do Pais e os problemas t€m aumentado.

A prética confirma que a maioria dos danos causados pelo turismo ao ambiente natural e
as comunidades receptoras pode ser associada ao seu desenvolvimento de forma nao
planejada, que resulta, em ultima instancia, na perda de atratividade dos destinos. A
maior parte dos impactos do turismo € causada de forma indireta, normalmente
associada a escala em que a atividade ocorre, criando um problema de dificil solugio,
que envolve questdes complexas, como capacidade de carga de destinos e atrativos e o
controle do ndmero de visitantes. Ao mesmo tempo, € preciso considerar 0S processos
que estdo por trds das atividades realizadas pelos turistas, pois segundo LEMOS (2005),

a diversidade e a amplitude das relacdes do turismo com outros setores envolvem

diversas industrias altamente poluidoras, mesmo que de forma indireta e induzida.



A importancia econdmica do turismo sé foi reconhecida pelo Governo brasileiro a partir
das ultimas décadas do século passado e, até aquele momento, a atividade tinha uma
participacdo marginal no planejamento econdmico do Pais. Esse reconhecimento,
entretanto, estimulou a elaboracao de politicas publicas com o objetivo de desenvolver a
atividade, mas esse processo se deu de forma descontinuada e pouco articulada com
outros setores. Nao se preocupou em saber como estavam sendo pensadas, discutidas e
planejadas questdes como meio ambiente, cultura, inclusdao social, infraestrutura,

transportes, energia e habitacao.

A criagdo do Ministério do Turismo (MTur) consolidou a importincia da atividade para
o desenvolvimento do Pais e deixou claro que a intencdo do Governo era melhorar a
gestdo da atividade. De fato, com a criagdo do MTur passou-se a buscar de forma
efetiva uma maior integracdo com os outros setores, principalmente o de meio ambiente.
E justamente no contexto da discussido sobre a melhor forma de buscar a integracio e
considerar a dimensdo ambiental no planejamento do turismo, que surge a justificativa
para a realizac@o desta Dissertacdo: o desenvolvimento sustentdvel do turismo depende
de um planejamento adequado, que garanta a consideracdo dos aspectos ambientais e

sociais nas decisoes estratégicas.

Essa discussdo envolve questdes associadas as caracteristicas do setor de turismo e do
seu processo de planejamento, a0 mesmo tempo em que se envereda, inevitavelmente,
pelo contexto da gestdo ambiental, no Brasil. E nesse sentido, o que mais interessa ao
tema dessa dissertacdo € o debate sobre a necessidade de se considerar as varidveis
ambientais no processo de planejamento, em etapas anteriores ao licenciamento
ambiental de projetos e atividades especificas, momento em que a Avaliacao de Impacto
Ambiental (AIA) € utilizada para discutir os efeitos destas agdes sobre 0 meio ambiente

e a sociedade.

Nesse contexto, a Avaliagdo Ambiental Estratégica surge como uma alternativa
interessante, pois pode se anteceder a AIA de projetos e contribuir para a insercao da
dimensao ambiental nas etapas iniciais do processo de planejamento, durante a

formulacao de politicas, planos e programas de desenvolvimento.



Assim, com base na interface entre as necessidades do setor de turismo e evolugao dos
instrumentos de gestdo ambiental, assumiram-se duas hipéteses para o desenvolvimento

desse trabalho:

1. Ainda ndo foi possivel promover a integracdo setorial desejada no
planejamento do turismo, nem considerar de forma efetiva as dimensoes
ambiental e social nesse processo, o que apresenta uma oportunidade para a
aplicacdo da AAE.

2. A AAE pode contribuir para desenvolvimento sustentdvel do turismo e para que
se consolide como um vetor de desenvolvimento regional, conservag¢do
ambiental e valorizacdo da cultura, em harmonia com as expectativas do

Governo e da sociedade.

A partir dessas hipéteses, traca-se o objetivo desta Dissertacdo: verificar, a partir da
andlise do caso da Costa Norte, o potencial de contribuicdo da AAE para o
planejamento do turismo no Brasil, identificando lacunas e requisitos para que este

potencial venha a se concretizar.

A metodologia para o desenvolvimento deste trabalho envolveu, inicialmente, uma
ampla revisdo bibliografica sobre AIA, AAE, turismo e planejamento, bem como a
revisitacdo da “Avaliacdo Ambiental Estratégica da Regido Costa Norte” (AAE-CN) e a
consulta a legislacdo pertinente aos setores de turismo e meio ambiente. Na etapa
seguinte, foi feita a avaliagdo da eficiéncia e da eficicia da AAE-CN, de acordo com os
critérios selecionados ao longo da revisdo bibliografica e com base em entrevistas
realizadas com representantes do Ministério do Turismo e das Secretarias Estaduais de
Turismo. A partir da avaliagdo e das informagdes obtidas, foram tiradas conclusdes
sobre a execucdo e os desdobramentos da AAE-CN e apontadas as perspectivas de

evolucdo da AAE como instrumento de planejamento no turismo.
A partir desta introdug¢do, a Dissertacao foi dividida em quatro capitulos:

Capitulo I - TURISMO E MEIO AMBIENTE: faz-se uma contextualizacdo da
industria de viagens e turismo no mundo e seu potencial de desenvolvimento no Brasil,
destacando suas principais caracteristicas. Aborda-se a questdo da sustentabilidade no

turismo e a importancia da varidvel ambiental para o seu desenvolvimento e faz-se uma
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andlise da dimensdo ambiental nas politicas publicas do setor. Por fim, apresenta-se de

forma mais detalhada o PRODETUR/NE.

Capitulo II — AVALIACAO AMBIENTAL ESTRATEGICA: A VARIAVEL
AMBIENTAL NO PROCESSO DE PLANEJAMENTO: faz-se uma breve revisdo da
AIA de projetos no Brasil, seguida de uma andlise das suas limitagdes. Na sessdo
seguinte, apresenta-se a AAE como uma nova abordagem para a Avaliacio Ambiental
(AA), voltada para o processo de planejamento. Faz-se uma revisdo da experiéncia
internacional de aplicacdo da AAE no setor de turismo e, por fim, a aplicabilidade da

AAE como subsidio ao processo de planejamento do turismo no Brasil € avaliada.

Capitulo III - ESTUDO DE CASO: apresenta-se a “Avaliacdio Ambiental Estratégica
da Regido Costa Norte” (AAE-CN).

Capitulo IV - ANALISES E DISCUSSOES: faz-se uma anlise da eficiéncia da AAE-
CN, verificando se foi bem feita em relagdo as boas praticas apresentadas na literatura
profissional. Em seguida, avalia-se a sua eficacia, verificando se o processo € seus

resultados serviram para a tomada de decisOes estratégicas.

O trabalho € finalizado com conclusdes e perspectivas de uso da AAE no ambito do

setor de turismo, no Brasil.



CAPITULO I - TURISMO E MEIO AMBIENTE

Inicialmente, neste capitulo faz-se uma breve contextualiza¢io da inddstria de viagens e
turismo no mundo, apresentando alguns niimeros e perspectivas para o futuro, e discute-
se o potencial de desenvolvimento da atividade turistica no Brasil e suas principais
caracteristicas. Também ¢é abordada a questdo da sustentabilidade no turismo e a
importancia da varidvel ambiental para o seu desenvolvimento. Em seguida, é feita uma
andlise de como a dimensao ambiental foi abordada ao longo do processo evolutivo das
politicas publicas no setor de turismo. Por fim, é feita uma apresentacdo um pouco mais
detalhada do PRODETUR/NE, com énfase na avalia¢do dos resultados da primeira fase
do programa e da forma em que eles serviram de subsidio para o PRODETUR/NE II.

1.1 - A industria de viagens e turismo

Desde meados da década de 1960, a industria de viagens e turismo vem apresentando
um crescimento significativo, adquirindo grande importancia econdmica e social em
muitos paises. Nao somente pela geracdo de receita para paises emissores e destinos
receptores, mas como uma atividade capaz de gerar emprego e renda, além de estimular
diferentes setores da economia. Transformou-se em uma das inddstrias mais
importantes do mundo, incorporando atividades como transporte, hospedagem,

alimentacdo, recreagdo e outros servigos oferecidos aos visitantes (WTTC, 2009).

A partir da observagdo do grafico apresentado na Figura 1.1, pode-se verificar o
acelerado crescimento do fluxo de turistas pelo mundo ao longo das tultimas seis
décadas. Segundo a World Tourism Organization — UNWTO (2006), o crescimento
substancial do turismo o tornou um dos fendmenos socioecondmicos mais marcantes do
século passado. A atividade cresceu a uma taxa média anual de 6,5%, tendo o nimero
de chegadas aumentado de 25 milhdes para aproximadamente 922 milhdes entre os anos
de 1950 e 2008. As receitas geradas seguiram a mesma tendéncia e a crescente
movimentacdo de recursos teve efeitos expressivos sobre o setor de servigos,

principalmente sobre aqueles diretamente ligados a atividade turistica.

De acordo com o World Travel and Tourism Council — WTTC (2008), as projecoes de

longo prazo apontam uma taxa média de crescimento para a industria de viagens e
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turismo mundial de 4,4% ao ano, entre 2009 e 2018. A expectativa € de que essa
industria seja responsdvel por 297 milhdes de empregos, o que significa 9,2% do total
de empregos no mundo ou 1 em cada 10,8 empregos gerados. Espera-se, ainda, que o
setor responda por 10,5% do PIB mundial em 2018. Considerando todos os gastos, o
que inclui consumo, investimento, gastos do governo e exportagdes, espera-se que a

demanda da industria de viagens e turismo movimente cerca de 14 trilhdes de ddlares

em 2018.

Figura 1.1 — Gréfico de evolu¢iao do turismo mundial

Chegada de turistas internacionais por ano
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Fonte: UNWTO, 2006 e WTTC, 2008.

Por outro lado, o turismo é uma atividade de lazer e pode ser considerada como
supérfluo do ponto de vista do consumidor, o que o torna bastante sensivel as variacdes
econdmicas. Em termos econOmicos, pode-se dizer que a demanda turistica &
extremamente eldstica, o que significa que pode sofrer alteracdes severas em fungao de
mudancas no ambito econdmico, social ou politico (DIAS, 2003). A crise econdmica
que teve inicio em 2008, por exemplo, abalou a economia mundial e causou fortes
impactos sobre a industria de viagens e turismo. Tanto a crise, como a evolugdo da
pandemia de gripe que assustou a populagdo mundial, em 2009, trouxeram incerteza
para o setor. As perspectivas de longo prazo, entretanto, se mantiveram e a expectativa é
de que, em 2010, o nimero de chegadas internacionais apresente uma recuperagdo de 1

a 3%, frente a uma queda de 4 a 6% em 2009. A UNWTO acredita que o turismo, como



um grande gerador de empregos e divisas, seja um agente importante no processo de

recuperagao econdomica.

No ano de 2003, as receitas do turismo representaram aproximadamente 6% das
exportacdes globais de bens e servigos. Se forem consideradas apenas as exportacdes de
servicos, essa participacdo sobe para perto de 30% (UNWTO, 2009). O turismo
internacional é considerado como uma atividade de exportacdo e contabilizado, em
termos econdmicos, como parte da balanca comercial de cada pais. Apesar de o
consumo se realizar internamente, os gastos sdo financiados por capital estrangeiro, o
que significa entrada de divisas no pais receptor. Ao se comparar as receitas geradas
pelos servigos associados ao turismo com as exportacdes de produtos manufaturados,
minerais, ou agricolas percebe-se facilmente a importancia econdmica da atividade, que
ainda tem a capacidade de estimular as economias das regides envolvidas, em fun¢do do
seu efeito multiplicador'. O Quadro 1.1 faz uma comparacdo entre as exportacdes
globais de mercadorias e servicos comerciais, permitindo visualizar a importancia da

inddstria de viagens e turismo na economia mundial.

Quadro 1.1 — Exportacoes globais de mercadorias e servicos comerciais em 2003

Bilhoes de délares Participacio (%) Participacao (%) *
Total 9.089 100
Mercadorias 7.294 80
Produtos agricolas 674 7
Produtos minerais 960 11
Manufaturados 5.437 60
Outros 223 2
Servicos comerciais 1.795 20 100
Transporte 405 4 23
Viagens 525 6 29
Outros 865 10 48

Fonte: UNWTO, 2009

*em relacd@o ao total de 20% referente aos Servigos Comerciais.

O Ministério do Turismo (MTur) destaca um fato positivo em seu relatério “Turismo no
Brasil — 2007 — 2010, que ¢é a tendéncia de desconcentracdo dos fluxos internacionais

de turistas, a partir da inclus@o de novos destinos no cendrio turistico global. Segundo o

" O termo foi utilizado inicialmente por Keynes, em sua Teoria Geral, e tinha como objetivo definir o
indice de aumento na renda nacional resultante de um dado aumento na quantidade de investimentos. No
caso do turismo, a idéia é de que o valor gasto pelo turista nos destinos tende a percorrer diversos outros
setores da economia.
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MTUR (2007), em 1950, apenas 3% das chegadas internacionais correspondiam a
paises que ndo faziam parte dos principais receptores, que eram os Estados Unidos, o
Meéxico e os paises europeus. Em 2004, 43% das chegadas internacionais aconteceram
fora desses paises. Os indicadores mostram uma grande oportunidade de crescimento

para novos destinos, entre eles o Brasil.
1.2 - O potencial de desenvolvimento do turismo no Brasil

Considerando-se o mercado turistico global, o Brasil ainda tem uma participacdo
discreta. Porém, apresenta um grande potencial para o desenvolvimento de diversas
modalidades de turismo. E um Pafs de propor¢des continentais, com uma grande
variedade de climas, relevos e ecossistemas, cada um com seus atrativos € suas
particularidades. E dentro de suas fronteiras que se encontra a maior fatia da
biodiversidade do planeta. Sua diversidade cultural atrai visitantes de todas as partes do
mundo para participar de festas tipicas, conhecer sua gastronomia, sua musica, suas
tradi¢Oes e o resultado da mistura de diferentes etnias. De fato, o Brasil apresenta um
grande potencial para o desenvolvimento do turismo e esse potencial ainda € pouco
explorado, apesar do aumento do numero de visitantes. De acordo com o anudrio
estatistico do Instituto Brasileiro de Turismo — EMBRATUR (2008), a quantidade de
turistas que chegou ao Brasil aumentou de 249.000, em 1970, para mais de 5 milhdes,

em 2007.

Os relatérios anuais publicados pelo WTTC, sobre os progressos e as prioridades da
industria de viagens e turismo, indicavam o Brasil como o sétimo pais do mundo em
termos de expectativa para a geragdo de empregos pelo turismo, no ano de 2008. A
estimativa era de que a atividade turistica fosse responsdvel por 5,5 milhdes de
empregos, naquele ano, e de que esse valor ultrapassaria 7,7 milhdes, em 2017 (WTTC,

2008).

Como dito, os efeitos da crise econdmica afetaram o desempenho da inddstria de
viagens e turismo em todo o mundo, ao longo de 2009. No Brasil ndo foi diferente.
Apesar de o turismo manter a sua importancia econdmica, as estimativas indicaram um
declinio no crescimento. Um relatorio exclusivo sobre o Brasil, também publicado pelo

WTTC, no inicio de 2009, estimou que a participacdo direta dessa industria no PIB
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cairia 0,5%, mas ainda assim movimentaria em torno de R$75 bilhdes e empregaria
mais de dois milhdes de pessoas. As perspectivas futuras, entretanto, continuaram
otimistas: para os proximos dez anos, espera-se que a participacdo direta da industria de
viagens e turismo no PIB cresca a uma taxa de 4,1% ao ano, atingindo R$166 bilhdes,
em 2019, o equivalente a 2,5% do PIB total. Uma vez que a indistria de viagens e
turismo tem efeitos sobre todos os setores da economia, o seu impacto real € ainda
maior. Espera-se que a participacdo da economia total do setor cresca de 6,2 para 6,6%,
nos proximos dez anos, movimentando em torno de R$436 bilhdes, em 2019, e
empregando mais de 7,5 milhdes de pessoas, o que equivale a 6,3% do total de
empregos formais oferecidos no Brasil. Isso significa que um em cada 15,9 empregos

disponiveis estara associado, direta ou indiretamente, a industria de viagens e turismo.

Além dos turistas internacionais, cresce a cada ano o nimero de viagens internas no
Pais, confirmando a importancia do turismo doméstico. A estabilidade econOmica e a
reducgd@o nos pregos das tarifas aéreas viabilizaram viagens de uma parcela da populacao
que ndo costumava se deslocar para outras regides em busca de lazer. Segundo o
diagnostico do Plano Nacional do Turismo (PNT 2007-2010), nos ultimos quatro anos,
a utilizagcdo do transporte aéreo no Brasil se popularizou e apresentou um crescimento
excepcional. De 2003 a 2006, foram registrados 156,7 milhdes de desembarques
domésticos, o que significa um aumento de 23% em relacdo ao quadriénio anterior

(1999/2002).

Para o MTur, é o turismo doméstico que propicia, por meio de ganhos de
competitividade, a musculatura necessaria para a insercao da oferta turistica nacional no
mercado internacional. E o mercado doméstico se mostra com grande potencial para o
desenvolvimento do setor. Em 2006, o desembarque de passageiros de vOos nacionais
foi de 46,3 milhdes, 7,54% acima do verificado no mesmo periodo do ano anterior,

quando o nimero de passageiros desembarcados foi de 43,1 milhdoes (MTUR, 2007).

A expectativa, segundo o MTUR (2007), é de que o numero de desembarques
domésticos, em 2009, seja de 55 milhdes. De acordo com os dados disponibilizados pela
INFRAERO sobre o movimento operacional dos aeroportos, o nimero de embarques e

desembarques domésticos, somados, subiu de 61,27 milhdes, em 2003, para 99,97
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milhdes de passageiros, em 2008, indicando um aumento de mais de 50% na

movimentagdo de passageiros dentro do Pais. (INFRAERO, 2003; 2008)

O fato de o Brasil ter sido escolhido para sediar a Copa do Mundo, em 2014, e as
Olimpiadas, em 2016, atrairdi muitos investimentos e impulsionard a industria do
turismo de uma forma sem precedentes. Todo este processo exigird, sem divida, um
planejamento eficiente, que permita adequar as condicdes de oferta, infraestrutura e
qualificacdo da mao-de-obra a demanda esperada. As estimativas oficiais até o
momento nao consideraram os efeitos desses eventos sobre as projecdes da demanda
turistica. Certamente, terdo um impacto expressivo no nimero de visitantes que chegara
ao Brasil nos proximos anos e, consequentemente, sobre toda a economia associada a
inddstria de viagens e turismo, exigindo eficicia nos processos de planejamento e
acompanhamento por parte do Poder Publico, para garantir que o desenvolvimento do

setor se dé da forma mais sustentdvel possivel.

A falta de infraestrutura e de mao-de-obra qualificada estao entre os principais entraves
para o desenvolvimento do turismo no Brasil. Durante algum tempo, acreditou-se que o
primeiro passo para se desenvolver um destino turistico era facilitar o acesso, o que
também poderia resolver o problema do isolamento de algumas comunidades, que se
apresentavam como potenciais destinos e cuja populacdo dependia de deslocamentos
dificeis para ter acesso a educacdo, saide e outros servicos urbanos, disponiveis apenas
nas sedes municipais. A maioria dessas localidades ndo conta com infraestrutura de
saneamento ambiental e servicos de qualidade para atender a sua propria populacdo e
essa situacdo se agrava quando ela aumenta em funcdo dos fluxos de visitantes. Sdo
inimeros os casos de pequenas localidades que se transformaram em destinos turisticos
famosos e hoje se encontram sobrecarregados, enfrentando problemas de abastecimento
de dgua, esgotamento sanitdrio, coleta e disposi¢cdo de lixo, ocupacdo desordenada,

criminalidade, entre outros.

Nao bastam atrativos para se constituir um destino turistico de qualidade. Além da
infraestrutura de saneamento ambiental e servicos urbanos adequados a populagdo
flutuante, é preciso ter uma boa infraestrutura turistica — hospedagem, alimentacao,
servicos de telecomunicacdes e transporte, produtos turisticos desenvolvidos e
organizados, centros de informacao e agéncias de viagem, bancos e casas de cAmbio —
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que proporcione uma experiéncia de qualidade para o visitante. Porém, essa nao é a
realidade da maior parte das cidades do Brasil, entre as quais se incluem diversos

destinos turisticos.

z

A participagdo do Poder Publico € fundamental no processo de estruturagdo e
desenvolvimento de um destino turistico € envolve: os investimentos em infraestrutura;
o ordenamento da ocupacdo e da visitagdo dos atrativos de dominio publico; a
qualificacdo da mao-de-obra, a capacitacdo de empresarios locais e a interlocug¢do entre
eles; e a divulgacdo do pais e seus destinos no exterior. Essa sucessdo de atividades
deve ser bem planejada, sob o risco de comprometer a qualidade do destino. Vale
ressaltar que, de uma forma ou de outra, mesmo com problemas de infraestrutura,
violéncia e investimentos aquém da necessidade, a quantidade de turistas que visita o
Brasil vem aumentando de forma significativa. As previsdes para a demanda turistica
sdo otimistas e € importante que o Pais esteja preparado para um aumento acelerado do

numero de visitantes.

O turismo pode contribuir de maneira efetiva para o crescimento econdmico do Pais,
gerando divisas e empregos e direcionando o desenvolvimento e a renda para
comunidades isoladas, reduzindo o desequilibrio econdmico regional. Pode ser um
agente importante de conscientizagdo de visitantes e residentes, contribuindo para a
conservacao ambiental e a valorizagdo da cultura e das atividades tradicionais, desde
que siga alguns principios de sustentabilidade e responsabilidade. Quando envolvida na
atividade turistica, a populacdo local se apropria dos beneficios, entende a importancia
de se preservar a natureza e os costumes e passa a desejar que a atividade se perpetue.
Além de um potencial vetor de desenvolvimento para pequenas comunidades, o turismo
pode estimular a qualificacdo e a capacitacao profissional e a melhoria da infraestrutura
e dos servicos urbanos, resultando em melhores condi¢des de vida para a populagcdo

residente.

Dentro da perspectiva de desenvolvimento do turismo sustentdvel, o Brasil apresenta
um potencial diferenciado quanto as modalidades praticadas em contato com a natureza.
Nos tltimos anos, foi possivel notar o crescimento da demanda turistica por locais que
apresentam elevada qualidade ambiental e as modalidades de turismo praticadas em
ambientes naturais vém se desenvolvendo de forma acelerada. As modalidades (ou
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segmentos) praticadas em ambientes naturais, como O ecoturismo, o turismo de
aventura, a observacdo de péssaros, a exploracdo de cavernas, o mergulho e outras que
envolvem esportes, pesquisas cientificas e lazer vém ocupando um espago crescente na
inddstria de viagens e turismo e as viagens em busca de regides que oferecem atrativos

naturais vém aumentando a cada ano (UNWTO, 2006).

Com a tendéncia crescente de viagens em busca de ambientes naturais bem preservados,
a conservacao ambiental passa a ser cada vez mais importante para o desenvolvimento
do turismo. E crescente o nimero de turistas que visitam ambientes naturais nio
protegidos e Unidades de Conservacdo que ndo possuem planos de manejo, estudos de
capacidade de carga, controle de visitantes ou qualquer outra forma de ordenamento da
visitacdo. O planejamento da atividade por parte do Poder Publico deve ocorrer
previamente ao desenvolvimento turistico de regides ambientalmente sensiveis,

considerando o uso turistico das Unidades de Conservacao e a inclusdo social.
1.3 — Turismo e sustentabilidade

O turismo €, atualmente, um dos maiores setores da economia mundial, especialmente
quando considerado o comércio internacional de servigos que envolve. A gestdo do
turismo afeta diretamente as condi¢des dos destinos e as comunidades receptoras e, em
uma escala mais ampla, o futuro dos ecossistemas, das regides e das nacdes. A atividade
ocorre em uma diversidade de destinos ao redor do mundo, em paises desenvolvidos e
em desenvolvimento, tanto em locais que foram bem planejados e preparados para o

turismo, como em destinos que surgiram espontaneamente.

Nesse contexto, o desenvolvimento do turismo e a preserva¢do dos recursos naturais
experimentam uma espécie de cumplicidade, que converge para o conceito de
desenvolvimento sustentdvel, no qual as geragOes atuais de turistas devem fazer uso dos
recursos naturais de forma a garantir que estes estejam igualmente disponiveis para os
turistas das préximas geracdes. Entende-se, desta forma, que a longevidade de um
destino turistico depende da preservacdo de seus ativos, sejam eles arquitetonicos,

culturais ou naturais.
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Segundo a UNWTO (2004), alguns estudos levaram a conclusdo de que, em diversas
localidades, mesmo quando realizados, o planejamento e a gestdo do turismo nao
ocorrem da forma como deveria, sem considerar os impactos que a atividade poderia
causar tanto nos ambientes natural e social como no préprio turismo, nem se preocupar

com a manutencdo dos ativos responsaveis por tornar aquele destino atraente.

O turismo nao deve ser visto apenas como uma atividade mercantil, mas como uma
possivel contribui¢do para o desenvolvimento econdmico equilibrado, melhorando a
qualidade de vida da populagdo e servindo como instrumento de conscientizagdo dos
visitantes e das comunidades receptoras. O turismo sustentdvel ganhou destaque no
cendrio global, diante das discussdes das consequéncias negativas do atual modelo de
desenvolvimento. A demanda por praticas mais sustentdveis estd crescendo, os
fornecedores da industria de viagens e turismo estdo desenvolvendo técnicas menos
impactantes e os governos estdo criando novas politicas para encorajar praticas mais
sustentdveis. Mas, como questiona a UNWTO et al (2007), o que realmente significa
“turismo sustentavel”? Como pode ser medido e demonstrado de forma a conquistar a

confianca dos consumidores, promover a eficiéncia e combater as falsas iniciativas?

Em 2004, a UNWTO publicou a sua “definicdo conceitual” para o desenvolvimento
sustentdvel do turismo. De acordo com a instituicdo, as diretrizes e as préticas de gestao
para este tipo de desenvolvimento se aplicam a todas as formas de turismo, em todos os
tipos de destino, incluindo o turismo de massa e demais segmentos. Os principios da
sustentabilidade se referem aos aspectos ambientais, econOmicos e sociais do
desenvolvimento turistico, devendo se estabelecer um equilibrio adequado entre estas
trés dimensdes para garantir a sua sustentabilidade em longo prazo. De acordo com a

UNWTO, o turismo sustentavel deve:

» Otimizar o uso dos recursos naturais que constituem um elemento fundamental para
o desenvolvimento do turismo, mantendo os processos ecoldgicos essenciais e
ajudando a conservar o patrimonio natural e a biodiversidade;

» Respeitar a autenticidade sociocultural das comunidades receptoras, conservar o seu
patrimdnio cultural e arquitetonico e seus modos de vida tradicionais, além de

contribuir para a compreensao intercultural e a tolerancia;
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» Garantir operagdes econOmicas vidveis e de longo prazo, gerando beneficios
socioecondmicos que sejam distribuidos de forma justa entre todos os atores
envolvidos (stakeholders), incluindo empregos permanentes, oportunidades de
apropriacdo de renda e servigos sociais para as comunidades receptoras,

contribuindo para a redu¢do da pobreza.

O desenvolvimento sustentdvel do turismo requer que os atores envolvidos estejam bem
informados e participem de forma efetiva. Depende de forte lideranga politica para
garantir ampla participagdo e a constru¢do de consensos. A busca pelo turismo
sustentdvel é um processo continuo e exige o monitoramento constante dos impactos
negativos, para que possam ser adotadas medidas para evitd-los ou mitiga-los sempre
que for necessdrio, o que torna crucial o papel do planejamento. O turismo sustentdvel
deve, ainda, manter um alto grau de satisfacdo e garantir uma experiéncia marcante para
o visitante, aumentando a sua atencdo para os aspectos da sustentabilidade e

promovendo praticas sustentaveis (UNWTO, 2004).

Na realidade, ainda ndo existe um entendimento comum sobre a definicdo de turismo
sustentdvel, apesar de diversas entidades terem proposto alguns conceitos. O WTTC et
al (1995) tentou definir o turismo sustentdvel como aquele que busca as necessidades
dos turistas atuais enquanto protege e incrementa as oportunidades para o futuro, por
meio de produtos que sdo operados em harmonia com o meio ambiente local,
comunidades e culturas, de maneira que estas se tornem as grandes beneficidrias e ndo

as vitimas do desenvolvimento do turismo.

Segundo MACGREGOR (1993), o turismo sustentivel é um processo de ado¢do de
estratégias, atividades e praticas de negdcio ambientalmente responsaveis que atendam
as necessidades do negdcio turismo, aos investidores e ao mercado de viagens, enquanto
protegem, sustentam e valorizam os recursos humanos e naturais necessarios para as

futuras geracdes de empresarios do turismo e viajantes.

Existem diversas tipologias do turismo classificadas em fun¢do de diferentes critérios,
entre os quais se pode destacar a motivacdo dos visitantes, o volume de fluxo, a
procedéncia e a frequéncia das viagens de um determinado mercado consumidor.

Assim, o turismo tem se dividido em uma variedade de segmentos de acordo com
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interesses especificos. O atual Programa de Estruturacao dos Segmentos Turisticos, em

conformidade com o PNT 2007/2010, trabalha os seguintes segmentos da oferta

turistica (MTUR, 2007):

>

Ecoturismo - segmento da atividade turistica que utiliza, de forma sustentdvel, o
patrimonio natural e cultural, incentiva sua conservacdo e busca a formacdo de
uma consciéncia ambientalista por meio da interpretacdo do ambiente, promovendo
0 bem-estar das populagoes.

Turismo de Aventura - compreende os movimentos turisticos decorrentes da
prdtica de atividades de aventura de cardter recreativo e ndo-competitivo.

Turismo Cultural - compreende as atividades turisticas relacionadas a vivéncia do
conjunto de elementos significativos do patriménio historico e cultural e dos
eventos culturais, valorizando e promovendo os bens materiais e imateriais da
cultura.

Turismo de Esportes - compreende as atividades turisticas decorrentes da prdtica,
envolvimento ou observacdo de modalidades esportivas.

Turismo de Estudos e Intercambio - constitui-se da movimentacdo turistica
gerada por atividades e programas de aprendizagem e vivéncias para fins de
qualificacdo, ampliacdo de conhecimento e de desenvolvimento pessoal e
profissional.

Turismo Nautico - caracteriza-se pela utilizacdo de embarcacdes nduticas como
finalidade da movimentagdo turistica.

Turismo de Negocios e Eventos - compreende o conjunto de atividades turisticas
decorrentes dos encontros de interesse profissional, associativo, institucional, de
cardter comercial, promocional, técnico, cientifico e social.

Turismo de Pesca - compreende as atividades turisticas decorrentes da prdtica da
pesca amadora, ou seja, atividade praticada com a finalidade de lazer, turismo ou
desporto, sem finalidade comercial.

Turismo Rural - conjunto das atividades turisticas desenvolvidas no meio rural,
comprometidas com a producdo agropecudria, agregando valor a produtos e
servigos, resgatando e promovendo o patriménio cultural e natural da comunidade.
Turismo de Savde - constitui-se das atividades turisticas decorrentes da utilizacdo

de meios e servicos para fins médicos, terapéuticos e estéticos.
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» Turismo Social - ¢ a forma de conduzir e praticar a atividade turistica
promovendo a igualdade de oportunidades, a equidade, a solidariedade e o
exercicio da cidadania na perspectiva da inclusdo.

» Turismo de Sol e Praia - constitui-se das atividades turisticas relacionadas a
recreacdo, entretenimento ou descanso em praias, em funcdo da presenca conjunta

de dgua, sol e calor.

Sem divida, hd modalidades de turismo nas quais o turista estd mais preparado para se
comportar em ambientes naturais, podendo-se dizer que sdo modalidades menos
impactantes. Porém, isso € discutivel quando se considera o volume de visitantes e a
capacidade de carga de destinos e atrativos. A concentragao de um grande ndmero de
turistas, mesmo que bem educados, pode extrapolar a capacidade de suporte de um
determinado ecossistema, causando-lhe impactos negativos. Ao mesmo tempo, 0s
impactos causados pela presenca de um grupo de turistas em uma cidade ou outro
ambiente densamente povoado, em geral, tornam-se pouco significativos.
Independentemente do objetivo, o turista se desloca, consume 0s recursos necessarios e
ird gerar residuos durante a sua estadia. Sendo assim, a discussdo sobre a
sustentabilidade no turismo ndo pode ter uma abordagem voltada para os segmentos,
pois a sustentabilidade ndo depende do objetivo da visita, mas do comportamento do
turista e dos agentes envolvidos na cadeia produtiva da atividade, responsaveis por

proporcionar a experiéncia ao visitante.

Para que o turismo seja sustentdvel € necessario que a atividade seja praticada de forma
racional, duradoura e que contribua para a melhoria da qualidade de vida da populacao
local. Deverd, ainda, visar a conservagdo do patrimonio natural e cultural e desenvolver
atividades lucrativas que possam garantir sua manuten¢ao ao longo do tempo. Assim, o
conceito de sustentabilidade deve ser aplicado a todo e qualquer segmento do turismo,
em especial aqueles que sdo desenvolvidos em areas de relevancia ambiental, o que ndo
significa, por exemplo, que o turismo de esportes ou de negdcios nao devam seguir

diretrizes de responsabilidade ambiental e social.
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Pode-se dizer que a sustentabilidade do turismo estd ligada a capacidade de carga® dos
destinos e atrativos. Como mencionado, ndo basta um comportamento correto para
evitar impactos ao ambiente e a solu¢do ndo passa apenas pela conscientizacdo dos
atores envolvidos no turismo (turistas, empresarios, guias etc.), mas pelo controle do
nimero de visitantes e a realizacdo de estudos prévios de capacidade de carga. Sao
acoes que devem estar associadas a programas mais abrangentes, que atendam aos
objetivos de uma politica e um plano de turismo previamente definidos. A participagdo

do governo torna-se fundamental nesse processo.

A discussdo sobre capacidade de carga remete a uma questdo importante, que € 0 uso
turistico das Unidades de Conservacdo (UC), especialmente os Parques Nacionais.
Muitas dessas UC ndo possuem Planos de Manejo e sao visitadas sem nenhum controle,
apesar das restricdes previstas no Sistema Nacional de Unidades de Conservagao
(SNUC). Sem estudos de capacidade de carga e um ordenamento do processo de
visitacdo, torna-se dificil garantir a integridade dessas UC. Vale lembrar que grande
parte dos destinos turisticos brasileiros encontra-se nas proximidades de alguma UC,
quando ndo estdo em suas zonas de amortecimento, ou até mesmo dentro de seus
limites. Analisar a questdo do uso turistico das UC ndo faz parte dos objetivos desta
Dissertagcdo, mas ressalta-se a sua importancia para a discussdo sobre a sustentabilidade

do turismo no Brasil.

Dentro de uma perspectiva mais ampla, a atividade turistica deve considerar as relagdes
que estabelece com as diversas dimensdes da sustentabilidade. Os impactos de suas
operacdes sobre a vegetacao natural, a emissao de gases de efeito estufa ou que afetem a
camada de ozoOnio, entre outros, ndo podem, igualmente, deixar de ser considerados,
pois tém influéncia sobre a sustentabilidade do planeta. Assim, de acordo com MAIA e
GUIMARAES (apud VITAE CIVILIS e WWF, 2003), deve-se ter em conta, no turismo,

as seguintes dimensdes da sustentabilidade:

» Ecolégica = que representa a base fisica do crescimento e a continuidade no

fornecimento de bens e servicos naturais;

2

? Segundo a OMT (2001), a capacidade de carga de um destino ou atrativo é “o maximo de uso que se
pode fazer dele sem que causem efeitos negativos sobre seus préprios recursos bioldgicos, sem reduzir a
satisfag@o dos visitantes ou sem que se produza efeitos adversos sobre a sociedade receptora, a economia
ou cultura local”.
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» Ambiental - que pode ser afetada pelo desrespeito a capacidade de carga dos
ecossistemas, com consequéncias sobre as taxas de recomposicao e regeneragao;

» Demogrifica = que, por andlises de fluxos migratdrios, crescimento vegetativo
e composi¢do da populagdo, tem inter-relacdo direta com diversos outros
aspectos da sustentabilidade;

» Cultural = que abrange os direitos constitucionais de minorias, a conservagao
das atividades tradicionais e da diversidade;

» Social = que estd associada a justica distributiva de bens e servigos, a
universalizacdo da educacdo, saude, habitacdo e favorecimento de grupos
excluidos;

» Politica = que se relaciona com a constru¢do de cidadania, a incorporagio de
individuos ao processo de desenvolvimento e a democratizagdo da sociedade e
do Estado; e

» Institucional = que envolve o sistema tributdrio, o sistema de contas nacionais e

o sistema de regulacdo nacional e internacional.

Apesar da tentativa de se definir um conceito para o turismo sustentavel, hd uma grande
polémica em torno dessa questdo. Trata-se de uma atividade com grande
transversalidade, o que significa uma rede de relacdes diretas e indiretas com vdrias
outras atividades econdmicas, principalmente no setor de servicos, e faz com que a

discussiao seja extrapolada para outros setores e dreas do conhecimento.

Diversas entidades e especialistas questionam o conceito de turismo sustentdvel. O
WWE-Brasil, por exemplo, prefere trabalhar com o conceito de “turismo responsavel” e
concentra seus estudos e projetos no contexto de uma busca estratégica para a
sustentabilidade ampla, pois acredita que “o ideal do turismo sustentdvel €, atualmente,
demasiado ambiguo e discutivel, pois a indudstria envolve aspectos de dificil solugdo,
como o controle das emissdes de CO2 dos meios de transporte turisticos, principalmente
o aéreo”. Nesse contexto, define sua missdo para a esfera de um turismo responsavel,
como “aquele que mantém e, onde possivel, valoriza os recursos naturais e culturais nos

destinos” (WWF-BRASIL, 2001).

Ainda de acordo com o WWE-Brasil, os agentes do turismo precisam reconhecer e
aceitar a responsabilidade pelos impactos negativos da atividade no ambiente natural e
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nas populagdes e buscar instrumentos integrados para lidar com sua reducao, tais como
politicas e regulamentos setoriais, planejamento estratégico, incentivos, cddigos de

conduta, diretrizes e esquemas de certificacdo.

Sem ater-se a discussdo conceitual, algumas das principais institui¢des ligadas ao setor
promoveram agdes que pudessem contribuir para direcionar o turismo para um caminho
sustentavel. A UNWTO deu inicio, em 2007, ao que chamou de “Parceria para os
critérios de sustentabilidade global do turismo”. Essa iniciativa reuniu 27 organizacgdes
do mundo todo num esfor¢o conjunto para definir uma série de critérios de referéncia,
que pudessem ser utilizados pela industria do turismo na busca de um modelo de
desenvolvimento mais sustentavel. Trata-se da resposta do setor aos desafios globais
dos Objetivos do Milénio, definidos pelas Nacdes Unidas. A redugdo da pobreza e a
sustentabilidade ambiental, incluindo as mudancas climaticas, sao os principais assuntos
considerados na definicdo dos critérios para a sustentabilidade global do turismo,

organizados em quatro temas principais (UNWTO, 2007):

» Planejamento para uma sustentabilidade efetiva;
» Maximizacdo dos beneficios econdmicos e sociais para a comunidade local;
» Valorizagdo do patrimonio cultural; e

» Redugao dos impactos negativos no ambiente.

A mesma instituicdo havia publicado um documento que reunia uma série de
indicadores de sustentabilidade para o desenvolvimento do turismo. A ldgica era a
mesma: um trabalho conjunto que recebesse a contribuicdo de diversos agentes do
turismo, de diferentes partes do mundo. O objetivo principal era fornecer subsidios para
o planejamento eficiente da atividade e o0 acompanhamento de seu desenvolvimento e de
seus resultados a partir de indicadores de sustentabilidade que se adequassem a
realidade de cada destino, de acordo com o processo de desenvolvimento turistico em

CllI'SO3 .

Desde a Conferéncia das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento

(ECO 92), realizada no Rio de Janeiro, as Nacdes Unidas tém desenvolvido um trabalho

3 Para maiores informagdes sobre os indicadores de sustentabilidade para o desenvolvimento do turismo,
ver: Indicators of Sustainable Development for Tourism Destinations, UNWTO, 2004.
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sobre a relacdo do turismo com as mudancas climdticas, em funcdo da sua grande
importancia econdmica € social no cendrio mundial. Esse trabalho culminou na
Conferéncia de Davos, em 2007, na qual se chegou a um conjunto de conclusdes

importantes que se tornaram a base para a discussio desse tema”.

A busca pela sustentabilidade no turismo levou a experiéncias interessantes no Brasil,
nas quais se propoe a constru¢ao de um modelo que permita o envolvimento efetivo das
comunidades receptoras na atividade turistica e, assim, valorize seus modos de vida e a
sua cultura. Esse modelo ficou conhecido no Brasil como Turismo de Base Comunitaria
e vem sendo experimentado em diferentes regides do pais, com resultados positivos nao

) ) . 5
somente do ponto de vista social, mas em termos ecoldgicos".

Segundo BARTHOLO et al (2008), o turismo alternativo de base comunitdria busca se
contrapor ao turismo massificado, requerendo menor densidade de infraestrutura e
servicos e buscando valorizar um vinculo com os ambientes naturais e a cultura de cada
lugar. Nao se trata, apenas, de percorrer rotas exoticas, diferenciadas daquelas do
turismo de massa, mas de um outro modo de visita e hospitalidade, diferenciado em
relagcdo ao turismo de massa, ainda que porventura se dirija a um mesmo destino. Esse
turismo respeita as herangas culturais e tradi¢des locais, podendo servir de veiculo para

revigora-las e mesmo resgaté-las.

As iniciativas de turismo de base comunitdria sio de grande importancia para a
sustentabilidade do turismo, na medida em que legitimam a participacdo das
comunidades locais no desenvolvimento dos destinos e contribuem para que a sua visao
sobre os aspectos culturais e naturais da regido a que pertencem possam ser
efetivamente consideradas no processo de planejamento, em uma perspectiva mais
ampla. Trata-se de um processo lento de construcao, de baixo para cima, que possibilita
que as politicas publicas incorporem cada vez mais a perspectiva local de
sustentabilidade nas diretrizes globais de desenvolvimento do turismo. Como observa

SANSOLO (2009), a perspectiva ortogonal de planejamento, que € visto de cima para

* Os resultados da Conferéncia de Davos podem ser encontrados no documento: Davos Declaration —
Climate Change and Tourism: Responding to Global Challenges, 2007.
> O Turismo de Base Comunitdria figura entre as linhas de pesquisa do Laboratério de Tecnologia e
Desenvolvimento Social - LTDS/COPPE/UFRIJ, que tem participado de uma série de iniciativas ligada ao
tema. Maiores informacdes podem ser encontradas em publicagdes disponiveis no Instituto Virtual de
Turismo — IVT, vinculado ao laboratério (http://www.ivt-rj.net).
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baixo, € o que vem predominando nas politicas de turismo, mas é possivel verificar
novos caminhos que possibilitem uma inversdao do sentido do planejamento, isto €, da

base para as instancias superiores.

1.4 — A dimensao ambiental nas politicas, planos e programas de turismo no

Brasil

O histdrico das politicas publicas de turismo no Brasil mostra que o setor foi por muito
tempo tratado de forma isolada, sem qualquer tipo de integra¢do ou articulagdo com o
planejamento e as estratégias de desenvolvimento de outros setores. Segundo CRUZ
(2000), entre 1966 e 1991, as politicas nacionais de turismo foram reduzidas a aspectos
parciais da atividade, sem considerar uma perspectiva global, necessdria para lidar com
a sua transversalidade. Em funcdo das suas inter-relacdes com outros setores, as
politicas publicas para o desenvolvimento do turismo devem considerar a forma como
estdo sendo pensadas, discutidas e planejadas questdes como meio ambiente, cultura,
inclusdo social, infraestrutura, transportes, energia, habitacdo, entre outras

estrategicamente importantes.

A pouca interlocucdo com outros setores no processo de planejamento do turismo tem
consequéncias diretas sobre o0 meio ambiente e as comunidades receptoras, pois muitas
vezes a atividade cresce sem que haja a devida estruturacdo de destinos e atrativos, de
forma que o aumento do fluxo de turistas acaba gerando uma série de impactos
ambientais e sociais. E importante analisar a evolucdo das politicas publicas de turismo

no Brasil para entender como as dimensdes ambiental e social tém sido consideradas.

1.4.1 — A Politica Nacional de Turismo

Os primeiros passos na dire¢do de uma politica de turismo foram dados a partir da
criacdo da Comissdo Brasileira de Turismo — COMBRATUR e da definicdo de suas
atribui¢des. A COMBRATUR foi instituida pelo Decreto N° 44.863, de 21 de novembro

de 1958, como 6rgao de consulta e execu¢ao em matéria de turismo, cabendo-lhe:

a) a coordenacgdo das atividades destinadas ao desenvolvimento do turismo interno

e o afluxo do estrangeiro;
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b) o estudo e a supervisdo das medidas relacionadas com a movimentagdo de

turistas;

¢) a simplificacdo e padronizacdo das exigéncias e dos métodos de informacao,
registro e inspec¢do relativos aos viajantes € a seus bens, recursos pessoais, meio

de transporte e hospedagem.

Quase dois anos depois, o regimento da COMBRATUR era aprovado e definia como
sua finalidade a coordenacdo, o planejamento e a supervisdo da execucdo da politica
nacional de turismo. No mesmo decreto, a importancia do meio ambiente para o turismo
era reconhecida, em fun¢do do seu valor paisagistico, e parecia clara a intencdo de

protegé-lo por meio de legislagdo adequada (Decreto-Lei N° 48.126/60, art.2°).

N

Na verdade, o primeiro Decreto-Lei referente a atividade turistica foi publicado em
1938 (Decreto-Lei 406 de 4 de maio de 1938). Porém, de acordo com CRUZ (2000), o
periodo anterior a 1966 constituiu a “pré-histéria” juridico-institucional das politicas
nacionais de turismo, marcado pela indefini¢cdo da competéncia sobre sua gestdo e pela
transicdo frequente entre diferentes departamentos da responsabilidade pelo setor. A
falta de um 6rgdo responsavel pela gestdo da atividade gerou uma série de dificuldades
e implicou a descontinuidade das politicas publicas de turismo. O turismo ndo era visto
como prioridade entre as politicas de desenvolvimento, sendo regido por diplomas
legais desconexos e restritos a aspectos parciais da atividade, fundamentalmente a

regulamentacdo de agéncias de viagens e turismo.

O primeiro instrumento legal a apresentar uma defini¢do para a politica nacional de
turismo foi o Decreto-Lei 55, de 18 de novembro de 1966, que também criou o
Conselho Nacional de Turismo — CNTur e a Empresa Brasileira de Turismo -
EMBRATUR. Compreendia-se como politica nacional de turismo “(...) a atividade
decorrente de todas as iniciativas ligadas a indistria do turismo sejam origindrias de
setor privado ou publico, isoladas ou coordenadas entre si, desde que reconhecido seu
interesse para o desenvolvimento econémico do pais” (art. 1°). O CNTur seria
responsavel por “formular, coordenar e dirigir a politica nacional de turismo.” e a

EMBRATUR, vinculada ao Ministério da Induistria e do Comércio, “ (...) feria a
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finalidade de incrementar o desenvolvimento da indiistria de Turismo e executar no

ambito nacional as diretrizes que lhes forem tracadas pelo Governo.” (4° e art. 11°)

O Decreto previa incentivos fiscais para “ampliacdo ou reforma de hotéis, obras e
servigos especificos de finalidades turisticas constituindo atividades econémicas de
interesse nacional, desde que aprovadas pelo Conselho Nacional de Turismo, ficam
equiparadas a instalacdo e ampliacdo de indistrias bdsicas”, o que deixava claro a
predominancia da dimensao econdmica no desenvolvimento da atividade e a visdo de
que isto dependia, quase que exclusivamente, da instalacdo de empreendimentos

turisticos.

No ano seguinte, o Decreto N° 60.224, de 16 de fevereiro de 1967, reformulou o
entendimento do que seria a Politica Nacional de Turismo, que passou a ser
compreendida como o “conjunto de diretrizes e normas, integradas em um
planejamento de todos os aspectos ligados ao desenvolvimento do turismo e seu
equacionamento como fonte de renda nacional” e seria formulada e executada pelo
Sistema Nacional de Turismo, composto pelo CNTur, a EMBRATUR e o Ministério
das Relagdes Exteriores. Poderiam integrar o Sistema Nacional de Turismo, ainda,
mediante delegacdo, os 6rgdos regionais de turismo e outros 6rgaos e entidades publicas

e privadas credenciadas através de contratos, convénios, ajustes e acordos.

No referido Decreto constavam os objetivos da Politica e do Sistema Nacional de
Turismo, o que ja demonstrava alguma orientacdo para o desenvolvimento do setor.
Entre os objetivos podia-se notar o reconhecimento da importincia da dimensdo
ambiental e a inten¢do de se aproveitar o potencial turistico dos recursos naturais: “(...)
promover junto aos orgdos competentes a programagdo e a execugdo das obras de
infra-estrutura tendo em vista o aproveitamento, para finalidades turisticas, dos

recursos naturais do Pais.”( Decreto N° 60.224/67, art. 3°).

A partir da Lei N° 8.181, de margo de 1991, a Empresa Brasileira de Turismo passou a
denominar-se Instituto Brasileiro de Turismo, representado pela mesma sigla
EMBRATUR, porém agora vinculando-se a Secretaria de Desenvolvimento Regional da

Presidéncia da Republica e ndo mais ao Ministério da Industria e do Comércio. A
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EMBRATUR assumiu as atribui¢des do CNTur e passou a ter a finalidade de “formular,

coordenar, executar e fazer executar a Politica Nacional de Turismo”.

No ano seguinte, o Decreto N° 448/92 regulamentou a Lei N° 8.181/91 e apresentou as
diretrizes para a formulacdo da Politica Nacional de Turismo e seus objetivos. As
dimensdes ambiental e social foram fortemente ressaltadas nas diretrizes a serem

observadas pela politica:

“l - a prdtica do Turismo como forma de promover a valoriza¢do e preservacdo do

patriménio natural e cultural do Pais;

“Il - a valorizacdo do homem como destinatdrio final do desenvolvimento turistico”

(art. 2°).

Em um dos objetivos apresentados, ficava clara a importancia de se valorizar os

recursos naturais e culturais no desenvolvimento do turismo:

“VI - estimular o aproveitamento turistico dos recursos naturais e culturais que

integram o patrimonio turistico, com vistas a sua valorizacdo e conservacdo” (art. 3°).

Segundo BECKER (1995), as diretrizes apresentadas indicavam uma mudanga no foco
de atuacdo do Governo Federal em relacdo as politicas de turismo, que deixaram de ser
voltadas apenas para a infraestrutura das regides turisticas ou a fiscalizacdo e
regulamentacdo do setor e passaram a contemplar a preocupag¢do com a conservagdo do
ambiente e a necessidade da promocdo de um desenvolvimento endégeno, centrado no

homem.

A Politica Nacional para o desenvolvimento do turismo s seria estabelecida, de fato,
em 1996, para o periodo de 1996 a 1999, tendo como prioridade a orientacdo das acdes
do setor publico rumo ao desenvolvimento sustentdvel e, para isso, deveria investir na
capacitacdo e na qualificacdo profissional e conscientizar a populagdo sobre a
importancia do turismo. Indicava a aposta do Governo na atividade como forma de
combater as desigualdades regionais, dando aos municipios e estados autonomia
administrativa. Apresentava estratégias, objetivos e acdes formuladas e executadas pelo

Estado e pela iniciativa privada para promover e incrementar o turismo como fonte de
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renda, de geracdo de emprego e desenvolvimento socioecondémico (PNT, 1996 apud

DIAS, 2003).

De acordo com o documento, as acdes da PNT 1996/1999 “(...) congregaram esforcos
no sentido da busca de qualidade na prestacdo de servicos e no correto e eficiente
gerenciamento dos recursos naturais por todos os atores, piiblicos e privados,
envolvidos direta e indiretamente neste processo.” O turismo foi apontado como uma
atividade com potencial de promover ‘“(...) a diminuicdo das desigualdades regionais, a
geracdo de empregos e renda; a integracdo ao mercado de trabalho de um contingente
populacional de baixa qualificacdo profissional, através da execucdo de atividades
correlatas; o desenvolvimento sustentdvel de dreas com destacado potencial ambiental;
e servird de instrumento para a insercdo competitiva do Pais no panorama global,

através do estabelecimento de uma imagem externa positiva.”.

Podia-se perceber a preocupacdo com a preservagdo dos recursos naturais e a
necessidade de uma gestdo ambiental eficiente para o desenvolvimento do turismo e a
consolidagdo do produto turistico brasileiro em nivel internacional. Esta Politica iria
orientar as agdes do Governo no setor até 2002, ano anterior a criacdo do Ministério do

Turismo e da formulag¢do do Plano Nacional do Turismo 2003-2007 (PNT 2003-2007).

Vale mencionar algumas iniciativas do Governo ao longo do processo evolutivo das
politicas publicas do setor, no sentido de estimular o ecoturismo. Conforme a defini¢ao
apresentada, trata-se de um segmento no qual a dimensdo ambiental estd presente de
maneira muito forte. Em 1994, na tentativa de implementar uma Politica Nacional para
o Ecoturismo, foi formado um Grupo Interministerial de Trabalho na &4rea, reunindo
técnicos do MMA, IBAMA, MICT, EMBRATUR, MEC, setor privado e ONG.
Considerado o principal resultado dessa acdo, foi publicado, em 1995, o documento
“Diretrizes para uma Politica Nacional de Ecoturismo”. Visto como uma importante
alternativa de desenvolvimento econdmico sustentdvel e melhoria da qualidade de vida,
o ecoturismo foi, posteriormente, alvo de algumas a¢des no ambito da Politica Nacional

de Turismo 1996/1999, que tentou estimular o seu desenvolvimento.

Em 2003, foi criado o Ministério do Turismo — MTur, que passou a ser responsavel pela

articulacdo do processo de integracdo dos diferentes segmentos ligados ao setor
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turistico. Sua missdo era desenvolver o turismo como uma atividade econdmica
sustentdvel, com papel relevante na geracdo de empregos e divisas, proporcionando a
inclusdao social. A partir daquele momento, o Instituto Brasileiro de Turismo —
EMBRATUR passou a se dedicar exclusivamente a execugao da Politica Nacional de

Turismo no que diz respeito a promog¢do, marketing e apoio a comercializacdo dos

destinos, servicos e produtos turisticos brasileiros no mercado internacional.

O MTur prop6s uma inovagao na condugdo de politicas publicas, a partir de um modelo
de gestdo descentralizado, orientado pelo pensamento estratégico. Esse processo havia
tido um primeiro impulso com o Programa de Municipalizacdo do Turismo — PNMT,
cuja proposta era “(...) implementar um novo modelo de gestdo da atividade turistica,
simplificado e uniformizado, para os Estados e Municipios, de maneira integrada,
buscando maior eficiéncia e eficdcia na administragdo da atividade turistica, de forma

participativa” (SANTOS, 2007).

A partir da instituicio do MTur, deu-se inicio, entdo, a um novo modelo de gestdao
descentralizada, com a reformulagdo do Conselho Nacional do Turismo - CNTur e dos
Féruns Estaduais, que passariam a estabelecer uma comunicagdo permanente com as
necessidades advindas das regides, municipios e destinos turisticos. A insercdo de
representantes de outros ministérios no nicleo de gestdo estratégica do turismo (CNTur)
constituiu-se em uma iniciativa importante que tem contribuido para a realizacdo dos
objetivos e acdes do Governo Federal, mais 4gil, abrangente e estruturadamente. O
CNTur atua em constante parceria com os demais ministérios numa perspectiva de
transversalidade, representando um canal efetivo de didlogo e negociacdes. Todo esse
processo tem facilitado a consideracdo das dimensdes ambiental e social no

planejamento do setor.

Em 17 de setembro de 2008, foi sancionada a Lei N° 11.771, conhecida como Lei Geral
do Turismo, que disp0ds sobre a Politica Nacional de Turismo, definiu as atribui¢des do
Governo Federal no planejamento, desenvolvimento e estimulo ao setor turistico e
disciplinou a prestacdo de servigos turisticos, o cadastro, a classificagdo e a fiscalizagao
dos prestadores de servigos turisticos. O turismo foi definido como uma atividade que

deve gerar movimentacdo econOmica, trabalho, emprego, renda e receitas publicas,
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constituindo-se instrumento de desenvolvimento econdmico e social, promog¢do e

diversidade cultural e preservacio da biodiversidade.

O turismo foi definido como um instrumento de preservagdo da biodiversidade,
enfatizando que as atividades turisticas ndo devem apenas respeitar o meio ambiente,
mas contribuir para a conscientiza¢do de turistas e residentes sobre a importancia do
patrimdnio natural, promover a sua valorizagdo e a sua preservagdao. O Capitulo 1, das
disposi¢des preliminares, define que “O Poder Piiblico atuard, mediante apoio técnico,
logistico e financeiro, na consolidacdo do turismo como importante fator de
desenvolvimento sustentdvel, de distribuicdo de renda, de geragcdo de emprego e da
conservac¢do do patriménio natural, cultural e turistico brasileiro.” (Lei N° 11.771/08,

art. 3°)

No que se refere a dimensdo ambiental, pode-se perceber nos objetivos da Politica
Nacional de Turismo que ela ganhou maior destaque em relagdo as versdes anteriores.
Alguns objetivos fazem referéncia direta a sustentabilidade, ao meio ambiente e as dreas

naturais (Lei N° 11.771/08, art. 5°):

(...)

“VI - promover, descentralizar e regionalizar o turismo, estimulando Estados, Distrito
Federal e Municipios a planejar, em seus territorios, as atividades turisticas de forma
sustentdvel e segura, inclusive entre si, com o envolvimento e a efetiva participacdo das

comunidades receptoras nos beneficios advindos da atividade econémica’;

“VIII - propiciar a prdtica de turismo sustentdvel nas dreas naturais, promovendo a
atividade como veiculo de educagdo e interpretagdo ambiental e incentivando a ado¢do de
condutas e prdticas de minimo impacto compativeis com a conservagdo do meio ambiente

natural”.

(..)

Faz-se menc¢do especifica ao uso turistico das UC: “Quando se tratar de unidades de
conservacdo, o turismo serd desenvolvido em consondncia com seus objetivos de
criagdo e com o disposto no plano de manejo da unidade” (Lei N° 11.771/08, art. 5°). A

Lei orienta, ainda, o Sistema Nacional de Turismo a “propor aos orgdos ambientais
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competentes a criacdo de unidades de conservagdo, considerando dreas de grande

beleza cénica e interesse turistico” (Lei N° 11.771/08, art. 9°).

A gestao descentralizada favorece a integracao e a articulagdo entre as diferentes esferas
e setores de governo, tendo efeitos positivos sobre as dimensdes ambiental e social da
atividade. A intenc¢do de dar continuidade a descentralizacdo da gestdo do turismo €
clara em um dos objetivos da Politica: “(...) promover, descentralizar e regionalizar o
turismo, estimulando Estados, Distrito Federal e Municipios a planejar, em seus
territorios, as atividades turisticas de forma sustentdvel e segura, inclusive entre si,
com o envolvimento e a efetiva participacdo das comunidades receptoras nos beneficios

advindos da atividade economica.” (Lei N° 11.771/08, art. 5°)

Nessa perspectiva, e considerando a transversalidade da atividade turistica, € importante
buscar a integracdo com outros setores nos niveis mais elevados de tomada de decisdo,
para que todas as etapas subsequentes possam ser beneficiadas. No ambito da
coordenagdo e da integracdo das decisdes e agdes no plano federal, a Lei criou o
“Comité Interministerial de Facilitacdo Turistica, com a finalidade de compatibilizar a
execucdo da Politica Nacional de Turismo e a consecucdo das metas do PNT com as

demais politicas publicas...” (Lei N° 11.771/08, art. 11°).

Dessa forma, torna-se mais facil evitar conflitos e sobreposi¢des entre as diferentes
politicas publicas, bem como buscar sinergia e complementacdo entre elas, o que
beneficia o setor turistico. Ainda em seu art. 11°, a Lei prevé o incentivo a “(...)
formagdo de parcerias interdisciplinares com as entidades da administracdo publica
federal, visando ao aproveitamento e ordenamento do patriménio natural e cultural

para fins turisticos”, o que tende a favorecer, também, o uso turistico eficiente das UC.

Ao analisar o histérico de desenvolvimento da Politica Nacional de Turismo, note-se
que a dimensdo ambiental tem ganhado importincia ao longo do tempo, estando
presente entre os primeiros objetivos definidos ainda em 1967, que mencionavam a
necessidade de aproveitamento dos recursos naturais para o desenvolvimento da
atividade. A sua importancia ficava clara e se consolidou com a Lei N° 11.771/08; pode-
se dizer que a sustentabilidade ambiental compde o arcabougo atual das politicas

publicas de turismo.
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1.4.2 — O Plano Nacional de Turismo

Ap6s duas tentativas, em 1969 e 1992, o primeiro plano de turismo a sair do papel foi o
Plano Nacional de Turismo: Diretrizes, Metas e Programas para o periodo 2003/2007,
lancado pelo Governo Federal, em 2003. Este documento tinha como propdsito orientar
todas as acOes relacionadas ao setor. Um instrumento de ligacdo e interlocugdo entre as
esferas federal, estadual e municipal, entidades ndo-governamentais, iniciativa privada e
a sociedade em geral, apresentando uma proposta de constru¢do coletiva e visdo
compartilhada. O PNT 2003-2007 deu continuidade a uma perspectiva de parceria e
articulacdo adotada pela Politica (PNT 1996-1999).

A maior articulagdo entre os setores no processo de gestdo do turismo possibilita a
maximizacao dos beneficios gerados pela atividade. Entre os resultados esperados estd a
valorizacdo e a preservacdo do patrimonio natural e cultural dos destinos. Conforme o
diagnostico do préprio PNT 2003/2007, “(...) a falta de articulacdes entre os setores
governamentais tem gerado politicas desencontradas, fazendo com que os parcos
recursos destinados ao setor se percam em agdes que se sobrepéem ou que ndo estio
direcionadas para objetivos comuns. A falta de articulagdo também se faz presente
entre os setores piiblico e privado (...)°. Em um de seus macro programas, o Plano
destaca que “As vdrias interfaces para o desenvolvimento do turismo necessitam de uma
permanente articulacdo entre os diversos setores publicos e privados, no sentido de
agilizar solugées, eliminar entraves burocrdticos, compartilhar decisoes e facilitar a
participacdo de todos os envolvidos no processo de crescimento do setor.” (MTUR,

2003).

De fato, a melhoria da articulacdo entre os setores e as diferentes esferas de governo é
um passo importante em direcdo ao desenvolvimento de um turismo mais sustentdvel e
facilita a inclusdo da varidvel ambiental no seu planejamento. A possibilidade de
incorporar opinides dos diversos agentes do turismo e compatibilizar o planejamento
deste com os de outros setores pode reduzir conflitos e aproveitar sinergias e

complementaridades entre programas e agdes.

Nos “principios orientadores para o desenvolvimento do turismo” apresentados no

Plano, fica claro o desejo por um novo modelo, que contemple e harmonize a forca e o
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crescimento do mercado com a distribui¢cdo da riqueza e, para isso, pressupde-se a
integracao de solugdes nos campos econdmico, social, politico e ambiental. O aumento
da competitividade do setor, o seu impacto na melhoria das condi¢des de vida da
populacdo, a descentralizacdo das decisdes e o respeito ao meio ambiente sdo
apresentados como pilares para a constru¢do de um novo padrao de desenvolvimento,

no qual todas as regides possam crescer de forma integrada.

O Plano indica, ainda, em seus principios orientadores, que o comportamento e a pratica
do turismo devem ser pautados por padrdes éticos concretos e obedecer aos principios
gerais contidos no Cédigo Mundial da Etica no Turismo. O Artigo 3° do cédigo trata do
turismo como “fator de desenvolvimento sustentivel” e aborda de forma bastante
abrangente a questdo ambiental no contexto do turismo (OMT, 2000). A idéia é que
todos os programas, projetos e acdes do PNT tenham como pressupostos basicos a ética

e a sustentabilidade.

Até certo ponto, o PNT 2003/2007 avangou no sentido da insercao dos pressupostos da
sustentabilidade ambiental em seus programas, projetos e acdes, com a proposta de que
o turismo se transformasse em agente de valorizacdo e de conservagdo do patrimodnio
natural e criando as bases para a formatac¢ao de produtos turisticos com mais qualidade,

competitividade e responsabilidade socioambiental.

Em 2007, foi publicada a nova versao do Plano Nacional de Turismo — PNT 2007-2010,
com o objetivo de dar continuidade as acdes desenvolvidas pelo MTur e pela
EMBRATUR no sentido de consolidar o Brasil como um dos principais destinos
turisticos mundiais e garantir que as acOes iniciadas pelo Governo Federal tivessem
continuidade. A sua construcdo teve inicio em 2006, com a elaboracdo do documento
referencial “Turismo no Brasil 2007/2010” e contou com a cooperagao e a participa¢ao
de diversos setores do governo, da iniciativa privada e do terceiro setor, bem como das

instituicdes com assento no CNTur.

O documento analisou as perspectivas de desenvolvimento do turismo no pais para os
proximos anos e indicou os caminhos a serem percorridos para otimizar o
desenvolvimento da atividade dentro dessas perspectivas. Apresentou um diagndstico

dos aspectos econdmicos do turismo e o seu desempenho nos dltimos anos, no Brasil e
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no mundo. Foram analisadas, também, a gestdo descentralizada proposta pelo Plano
Nacional de Turismo 2003-2007, as acdes de promocgdo, marketing e apoio a
comercializacdo e os desempenhos do setor privado e da atividade em termos de

geracdo de emprego e renda.

Faz uma andlise por eixos temdticos e apresenta proposi¢des para cada um deles:
planejamento e gestdo; estruturacdo e diversificacdo da oferta; fomento;
infraestrutura; promocdo, marketing e apoio a comercializacdo; qualificagdo,
informacdo e logistica de transportes. O Unico eixo em que a dimensao ambiental nao é
abordada é o da logistica de transportes, que teve um enfoque na eficiéncia e nas
condi¢Oes de deslocamento e acessibilidade. O documento deixa claro, que cada eixo
temdatico e suas respectivas propostas “(...) devem ser tratados de forma integrada,
tendo com referéncia os pressupostos bdsicos e os principios orientadores relacionados

a ética e a sustentabilidade economica, social, ambiental, politica e cultural” (MTUR,

2007).

Um aspecto importante destacado no documento e que tem relacdo direta com a
preservacdo do patrimOnio natural é o de que a comercializagdo dos destinos sé deve
acontecer depois de sua efetiva estruturacdo quanto a cobertura e a qualidade da gestao
publica e dos servicos turisticos oferecidos, de forma a minimizar os impactos negativos
da atividade. Esta seria a situac@o ideal: num primeiro momento, o planejamento e a
estruturacdo das regides; em seguida, a comercializacdo do produto jia formatado.
Porém, esta ainda € uma situacdo desejada, pois grande parte dos municipios,
influenciada pelos beneficios econdmicos imediatos trazidos pelo turismo, tém
empreendido acdes para o seu desenvolvimento sem qualquer planejamento, sob a
légica do mercado, visando ao ripido retorno dos investimentos, fato que incide

negativamente na qualidade dos destinos, ocasionando diversos problemas

socioambientais e culminando na perda de atratividade.

O Plano Nacional do Turismo 2007-2010 da continuidade ao modelo de
desenvolvimento proposto pelo Governo, que “(...) contempla e harmoniza a forca e o
crescimento do mercado com a distribuicdo de renda e a reducdo das desigualdades,
integrando solucoes nos campos econdomico, social, politico, cultural e ambiental”
(MTUR, 2007). O Plano menciona, também, a capacidade do turismo em contribuir
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para os Objetivos do Milénio, devendo seu desenvolvimento se pautar no Cddigo

Mundial da Etica no Turismo da OMT, seguindo a mesma linha da versdo anterior.

A abordagem da dimensdao ambiental aparece com mais clareza no PNT 2007-2010 do
que no plano anterior, como se pode notar na visdo de futuro para o turismo apresentada
no documento, que reconhece de forma explicita a necessidade de se respeitar 0 meio

ambiente para alcangar os objetivos pretendidos:

“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 insercdo efetiva do Pais no cendrio turistico mundial. A criacdo de
emprego e ocupacdo, a geracdo e distribuicdo de renda, a reducdo das desigualdades
sociais e regionais, a promog¢do da igualdade de oportunidades, o respeito ao meio
ambiente, a protecdo ao patriménio historico e cultural e a geracdo de divisas

sinalizam o horizonte a ser alcancado pelas acoes estratégicas indicadas.”

Ao observar os objetivos gerais do PNT 2007-2010, entretanto, percebe-se que ndo ha
grandes mudancgas em relacdo aos objetivos gerais do PNT 2003-2007, no que se refere
a dimensao ambiental. Entre os objetivos especificos, entretanto, surge a preocupagao
em monitorar os impactos ambientais da atividade através de um sistema de
informacdes turisticas. O que ndo aparece entre 0s objetivos € uma proposta de
utilizagcdo efetiva do turismo como um instrumento de valorizagdo do patrimonio

natural.

O plano estabelece quatro metas para o desenvolvimento do turismo; em uma delas as
dimensdes ambiental e social sdo contempladas, no ambito da estruturagdo de destinos
turisticos com padrdo de qualidade internacional. A meta € estruturar 65 destinos. De
acordo com o Plano, “esta acdo deve ser desenvolvida com base no principio da
sustentabilidade ambiental, sociocultural e economica, trabalhando de forma
participativa, descentralizada e sistémica, estimulando a integracdo e a consegqiiente
organizacdo e ampliacdo da oferta turistica” (MTUR, 2007). Para atingir essa meta,
sa0 necessdrias algumas condi¢des, como investimentos em infraestrutura, qualificacao
e certificacdo de profissionais e empreendimentos. Todas essas condi¢des acabam

contribuindo para a preservacdo do patrimonio natural e cultural.
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As proposi¢des do plano foram organizadas em macro programas e programas. Segundo
o documento, os primeiros sdo desdobramentos temdticos agregados, escolhidos pelo
seu potencial de contribui¢do para atingir os compromissos estabelecidos nas metas,
sendo constituidos por um conjunto de programas que organizam, por temas afins, as

diversas atividades executivas da atuacdo do MTur e seus parceiros.

1.4.3 — Os programas de desenvolvimento do turismo

Ao longo do processo evolutivo das politicas publicas no setor de turismo foram criados
diversos programas de desenvolvimento, na tentativa de concretizar os objetivos
definidos nas politicas e nos planos. Parte deles teve algum viés ambiental, fosse por
acOes diretas que beneficiassem o meio ambiente, ou agdes de educacdo e
conscientizacdo a respeito da importancia de se preservar o patrimonio natural. A
dimensdo ambiental também foi contemplada de forma direta na tentativa do Governo

de desenvolver o ecoturismo no Pafs.

Em 1995, um ano apdés o lancamento do documento “Diretrizes para uma Politica
Nacional de Ecoturismo”, foi lancado o Programa para o Desenvolvimento do
Ecoturismo na Amazonia Legal (PROECOTUR) baseado em estratégias para o
desenvolvimento de pdlos ecoturisticos em &areas de maior viabilidade. Foi uma
iniciativa do MMA, que tinha a responsabilidade de estruturar o segmento de
ecoturismo na Amazodnia Legal. Naquele periodo, era lancado pela EMBRATUR, em
parceria com o Instituto de Ecoturismo do Brasil — IEB, o Programa Polos de
Ecoturismo do Brasil, que tinha o objetivo de apoiar a implantacdo desses polos em
regides prioritdrias, buscando envolver as comunidades no processo de gestdo
participativa e promovendo o desenvolvimento sustentdvel do ecoturismo. Em 2002, foi
criado o Comité Gestor do Programa Polos de Ecoturismo do Brasil, com o objetivo de
gerir e apoiar o desenvolvimento dos polos selecionados. Apds a criacdo do
PROECOTUR, ainda foi lancado o Programa de Formacao e Capacitacao Profissional

para o Ecoturismo, no ambito da Politica Nacional de Turismo 1996/1999.

Tanto o PROECOTUR como o Programa Polos de Ecoturismo do Brasil perduraram até
a criacdo do MTur, que buscou fortalecer ainda mais a relacdo interministerial com o

MMA, por meio da assinatura de um Termo de Coopera¢cdao Técnica, em 2004, que
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resultou na elaboragdo de uma Agenda Ambiental para o Turismo (TAL Ambiental),

um Plano de A¢do Conjunta e a transferéncia do PROECOTUR para o MTur.

Apesar da transferéncia do PROECOTUR para o MTur, o MMA continuou a promover
acdoes para o desenvolvimento do Ecoturismo, lancando o Programa Nacional de
Ecoturismo da Secretaria de Desenvolvimento Sustentdvel (SDS/MMA) e o Programa
Parques do Brasil, da Secretaria de Biodiversidade e Florestas (SBF/ MMA). O primeiro
tem como objetivo apoiar o desenvolvimento de pequenos projetos de Ecoturismo de
Base Comunitdria e garantir a sua competitividade no mercado turistico. O outro foi
fruto dos encontros de um Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) formado pelo
MMA/IBAMA e MTur/EMBRATUR, e parte do principio de que os Parques Nacionais

sao fundamentais para o ecoturismo.

A dimensdo ambiental esteve presente, também, nas diretrizes e objetivos de outros
programas, como o Programa Conscientizacao e Iniciacdo Escolar para o Turismo e o
Programa Nacional de Municipalizacgdo do Turismo. Ambos apoiaram acdes
educacionais que tiveram grande importincia na conscientizacdo da populacdo das
comunidades receptoras sobre a dinamica da atividade, seus riscos e beneficios, e a
importancia para a ado¢do de uma conduta correta, baseada nos principios da
sustentabilidade ambiental no desenvolvimento do turismo. O primeiro teve como foco
principal a sensibilizacdo, principalmente, dos jovens para a necessidade da conservacao
do patrimdnio natural e para a adocdo de préticas sustentdveis no desenvolvimento da
atividade turistica. O Programa Nacional de Municipalizacdo do Turismo — PNMT, em
uma de suas vertentes, também apoiou iniciativas relacionadas a conscientizag¢ao sobre a
utiliza¢do dos recursos naturais de maneira sustentavel, por todos os atores envolvidos,
como forma de sensibilizd-los para o compromisso de conservacdo do patrimonio
ambiental coletivo, com o objetivo de maximizar a qualidade dos produtos e servigcos

ofertados aos turistas.

Apesar de ter sido um programa de promog¢do e comercializa¢do, o Programa Imagem
do Brasil também contemplou a dimensdo ambiental ao trabalhar a questdo da
conscientizacdo e da sensibiliza¢do dos turistas para a importancia da conservacao e da
valoriza¢do ambiental dos atrativos turisticos, contribuindo assim, para a disseminacao
de praticas responsaveis e sustentdveis (SANTOS, 2007).
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Ao se avaliar os programas que compuseram o PNT 2003-2007, verifica-se que o meio
ambiente foi contemplado direta ou indiretamente em algumas acdes. E o caso dos
investimentos em infraestrutura que tinham como objetivo melhorar a qualidade de vida
nas cidades turisticas, criar condi¢des para a instalacdo de equipamentos turisticos,
facilitar o acesso e contribuir para o desenvolvimento equilibrado das regides
brasileiras. Para isso, foram feitos investimentos em abastecimento de 4gua, energia,
transporte publico, seguranca, coleta e destinacdo final de lixo, tratamento de esgoto,
comunicacdo e acessibilidade. Parte desses investimentos foram realizados no ambito de

programas turisticos como o PRODETUR Nordeste II.

Alguns programas tiveram a sustentabilidade como premissa para o desenvolvimento de
suas acdes e contribuiram, ou ainda contribuem, para a conscientizagdo e a
sensibilizacdo das populagdes dos destinos turisticos sobre a importancia da
conservacdo do patrimonio natural no desenvolvimento do turismo. Além da segunda
fase do PROECOTUR, as diretrizes e objetivos dos Programas de Segmentacdo do
Turismo e Normatizacdo da Atividade Turistica também tiveram como base as praticas

sustentaveis.

No ambito do PNT 2007-2010, os programas enquadrados no Macro programa de
Infraestrutura Publica contribuem de alguma forma para a preservacdo do patrimonio
natural, na medida em que a melhoria da infraestrutura dos destinos reduz a pressao
causada pela disposicdo de esgoto e o lixo nos ecossistemas, facilita o processo de

informacao ao turista e ajuda a ordenar o processo de visitagao e acesso aos atrativos.

Outro macro programa que tem repercussdes diretas na dimensdo ambiental da
atividade turistica € o de Qualificacao dos Equipamentos e Servicos Turisticos. Segundo
o MTUR (2007), “(...) a qualidade dos produtos turisticos estd associada a
qualificacdo dos servicos prestados e ao padrdo de qualidade desejado, que deve estar
referenciado na satisfacdo dos consumidores e nos pressupostos do turismo sustentdvel,
o que implica estabelecer uma politica que estimule a melhoria continua da qualidade e
da seguranca dos servicos prestados”. Nesse sentido, esse macro programa busca, entre
outras coisas, 0 compromisso com a sustentabilidade dos destinos turisticos brasileiros,

em especial no que tange a protecdo e a conservacao de patrimonio histérico e natural,
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além da promog¢do e a valorizagdo das manifestagdes artisticas e culturais como

patrimdnio das populagdes locais.

As acdes que compdem os programas voltados para a promog¢ao e a comercializacdo do
turismo brasileiro tém como esséncia, segundo o MTUR (2007), a realizacdo de
experiéncias positivas de conhecimento, integracdo e valorizacdo das riquezas culturais
e naturais do Pais para a difusdo e a promocdo de um turismo seguro, qualificado,

diversificado e sustentavel.

O Programa de Regionalizagdo do Turismo — Roteiros do Brasil, lan¢ado, ainda, durante
a vigéncia do PNT 2003-2007, deu continuidade ao antigo PNMT, buscando alcangar
algumas de suas metas no que se referia a estruturacdo e a diversificacdo da oferta
turistica. Atualmente, definido como um macro programa dentro do MTur, engloba o
Programa de Estruturagdo da Produg¢do Associada ao Turismo, que tem uma grande
abrangéncia com relacdo aos aspectos ambientais, na medida em que procura fomentar e
valorizar qualquer produgdo artesanal, industrial ou agropecudria que detenha atributos
naturais ou culturais de uma determinada regido ou localidade, capaz de agregar valor a

destinos turisticos.

Ainda no ambito do Macro programa de Regionalizacdo do Turismo estd o Programa de
Apoio ao Desenvolvimento Regional do Turismo — PRODETUR, que tem o objetivo de
assegurar o desenvolvimento turistico sustentdvel e integrado, proporcionar melhorias
as condicdes de vida da populacdo local, aumentar as receitas do setor e melhorar a

capacidade de gestao da atividade em dreas de expansao e de potencial turistico.

1.4.4 — O PRODETUR/NE: desenvolvimento versus sustentabilidade

O Programa de Desenvolvimento do Turismo no Nordeste — PRODETUR/NE € o
resultado da parceria entre o Banco do Nordeste do Brasil - BNB e o BID, que em 1994
aprovou um empréstimo para a primeira fase do PRODETUR/NE executado pelo

préprio BNB e pelos estados que participaram do programa.

De acordo com o BID (2002), o objetivo geral do PRODETUR/NE ¢ melhorar a
qualidade de vida da populacdo residente nos destinos turisticos beneficiados pelo
programa, a partir do aumento das oportunidades de emprego e das receitas dos
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municipios, para que estes possam oferecer servicos de qualidade em seus centros
urbanos e garantir melhor qualidade ambiental em seus territérios. O programa tem
como objetivos especificos o0 aumento das receitas provenientes das atividades turisticas

e a capacitacdo gerencial dos estados e municipios.

Para viabilizar as acOes da primeira fase do Programa — PRODETUR/NE I, o BNB deu
inicio, em 1998, ao processo de estruturacdo dos Polos de Desenvolvimento Integrado
de Turismo Sustentdvel — Polos de Turismo®, visando assegurar o aproveitamento
sustentdvel da atividade turistica, pela convergéncia e continuidade de acdes e projetos,
por meio da incorporacdo de paradigmas empresariais € do fortalecimento dos elos da
cadeia produtiva do turismo. Nesse contexto, o principal objetivo dos polos de turismo
era promover a estruturacdo e o planejamento do desenvolvimento do turismo em
mesorregioes que apresentassem vocac¢do para a atividade, a partir da formagdo de
parcerias empreendedoras, que permitissem a mobilizagdo e a integracdo dos atores

locais na gestdo e na organizagdo da atividade turistica.

O PRODETUR/NE 1 foi responsdvel por uma série de acdes que foram desde a
capacitacdo de profissionais ligados aos 6rgdos publicos gestores da atividade turistica
até obras de infraestrutura. Segundo o BID (2002), “o primeiro Programa foi concebido
para financiar obras miiltiplas de infraestrutura bdsica e servicos puiblicos (rodovias,
esgoto sanitdrio, abastecimento d’dgua, drenagem, urbanizacdo, patrimonio historico,
preservagdo e restauracdo ambiental, e aeroportos pequenos), cinco projetos
especificos de expansdo de aeroportos e projetos de desenvolvimento institucional
considerados prioritdrios para a dinamizacdo do turismo na Regido Nordeste do

Brasil”.

O Programa beneficiou cerca de 180 municipios e 16 milhdes de habitantes e teve um
papel fundamental na mudanca de paradigmas, em relagdo ao planejamento e gestdo da
atividade turistica regional, experimentada pelos representantes dos estados nordestinos,
que puderam perceber a forca que possuem a integracdo e a convergéncia de agdes.
Possibilitou, ainda, a mudanga do cendrio turistico da Regido Nordeste, que registrou

expansao no numero de visitantes e no volume de investimentos privados.

® Entende-se o conceito de PSlo como sendo uma érea espacial que apresenta geograficamente
caracteristicas e potencialidades similares, trabalhada de forma integrada.

38



Entretanto, nem todos os resultados do programa foram positivos. No relatério de
Avaliacdo de Impactos Ambientais e Sociais do PRODETUR/NE 1I € apresentada a
avaliacdo dos resultados do PRODETUR/NE I, que indica a “(...) ocorréncia de alguns
problemas de execucdo que tiveram reflexos na qualidade das obras e no alcance dos
impactos sociais e sobre o meio ambiente. Os resultados variaram dependendo do
estado e do tipo de projeto, mas as obras de transporte vidrio e de saneamento
concentram um maior numero de problemas e de queixas apresentadas pelas
comunidades afetadas e as ONG” (BID, 2002). De acordo com o documento, a maioria

dos problemas estao associados aos seguintes fatores:

» Andlise limitada dos impactos indiretos ligados a constru¢dao ou renovagdo de
estradas e implantacdo de estacOes de tratamento de dgua e esgoto sanitdrio,
resultando em alguns impactos ambientais e sociais negativos, particularmente
com respeito a localizacdo das instalacoes;

» Falta de disciplinamento do uso e ocupacdo das faixas lindeiras das estradas;

» Impactos ambientais e sociais ndo devidamente considerados no
desenvolvimento dos projetos e detalhamento insuficiente quando da avalia¢ao
ambiental e da identificacdo das medidas mitigadoras e seus custos;

» Falta de monitoramento ambiental adequado pelas autoridades estaduais e
orgdos executores e falta de cumprimento das medidas mitigadoras pelos
empreiteiros das obras;

» Ocupacido desordenada e inadequada da faixa costeira, pela falta de instrumentos
de planejamento e ordenamento;

» Deficiéncias na implementacdo de unidades de conservagao por delimitacio das
areas ou alcance muito restritos, e falta de recursos suficientes ou interesse do

Poder Publico em finalizar os planos de manejo e operacgao.

Segundo o Banco, as conclusdes dos memorandos preparados pelo BNB, em dezembro
de 2005, e pelo préprio BID, em agosto de 2006, referentes ao Relatério Final do
Projeto (Project Completion Report)’ corroboram a avaliagio anterior e mostram que,
apesar dos inegaveis avancos nos indicadores relacionados a0 movimento turistico e ao

desempenho econdmico da regido de abrangéncia do programa, foram identificados

7 I P . o .
Os memorandos estdo disponiveis nos respectivos sitios na Internet (www.bnb.gov.br e www.iadb.org).
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impactos ambientais negativos associados a sua primeira fase, alguns deles durante a
execug¢do de obras de infraestrutura e outros apds a sua conclusdo. Problemas tais como
ocupacdo desordenada do solo em determinados destinos turisticos apds a melhoria do
acesso, conflitos com a populacdo por falta de didlogo e passivos ambientais deixados
pelo descumprimento de medidas mitigadoras definidas nos Estudos de Impacto

Ambiental.

Constam ainda dos relatérios algumas li¢cdes aprendidas, cuja observagdo seria
fundamental para a proxima fase do programa. De acordo com o memorando elaborado
pelo BID sobre o Project Completion Report (20006), as estratégias turisticas dos estados
ndo foram capazes de identificar os pontos-chave que deveriam ser trabalhados para
assegurar o desenvolvimento sustentado da atividade. O foco se voltou para a oferta de
atrativos, sem o devido dimensionamento da demanda, e mesmo assim ndo foram
avaliados os produtos turisticos latu e strictu sensu. Como resultado, os investimentos
nao foram concebidos de maneira integral, levando a dispersdo de recursos, a ocorréncia
de impactos indiretos ndo desejaveis e a degradacdo dos recursos naturais. O relatério
menciona, também, a necessidade de se dar maior énfase as agdes de fortalecimento
institucional dos 6rgaos executores, possibilitando a qualificacdo do seu corpo funcional
e a adequacgdo das estruturas organizacionais, com vistas a sustentabilidade de longo

prazo, acOes essas que devem ser prioritdarias em relagdo as obras de infraestrutura.

Segundo a Avaliacdo Ambiental Estratégica da Regido Costa Norte (AAE-CN),
realizada pelo Laboratério Interdisciplinar de Meio Ambiente, o memorando elaborado
pelo BNB menciona, entre as li¢cdes aprendidas e a serem aplicadas nos futuros
programas (o que inclui a Fase II do PRODETUR), que: (i) seja estabelecida uma linha
de base e respectiva metodologia para avaliar a evolugdo dos aspectos sociais,
ambientais, institucionais, econdmicos e turisticos das dreas a serem beneficiadas; e (ii)
seja realizada uma Avaliacdo Ambiental Estratégica para se antever, nas novas dreas de
atuacio do PRODETUR/NE, possiveis impactos ambientais decorrentes direta e

indiretamente das a¢des do Programa (LIMA/COPPE/UFRIJ, 2007).

A segunda etapa, o PRODETUR/NE II, teve como objetivo consolidar, completar e

complementar todas as agdes necessdrias para tornar o turismo sustentavel, nos polos de
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turismo onde houve investimentos do PRODETUR/NE I, em beneficio da populacio

local, antes de sua expansao a novas dreas.

De acordo com o BID (2002), a segunda fase foi desenhada aproveitando-se as licdes
aprendidas do PRODETUR/NE I para minimizar impactos negativos ambientais e
sociais, quando possivel, com a inten¢do de preservar o meio ambiente e desenvolver
um turismo sustentdvel num processo de planejamento 16gico e participativo. Ainda de
acordo com o Banco, o Programa terd impactos ambientais e sociais positivos, mas
também existe a possibilidade de impactos negativos pelo aumento do fluxo de turistas
e o desenvolvimento relacionado com turismo, pela implantacdo de obras. De qualquer
forma, o programa estd estruturado de modo a assegurar que os problemas ocorridos

durante a primeira etapa nao se repitam.

Um aspecto importante ressaltado pelo Banco é que os investimentos de carater
institucional necessdrios para a sustentabilidade de longo prazo, principalmente o
fortalecimento da capacidade dos municipios para a gestdo do turismo, assim como para
a gestdo fiscal e administrativa, seriam iniciados antes dos investimentos em obras de
infraestrutura, particularmente no setor de transportes, responsaveis pela maioria dos
impactos induzidos. Desse modo, espera-se que os polos estejam em condicdes de
responder as demandas mais complexas do turismo. Foi dada prioridade as acdes que
visavam consolidar e completar os investimentos realizados no ambito do PRODETUR
I, incluindo a correcdo dos impactos ambientais e sociais resultantes do processo de
planejamento menos estruturado da primeira etapa. Novos destinos turisticos ndo serao
desenvolvidos, de acordo com o Regulamento Operacional do Programa, até que as
providéncias e acdes necessdrias para consolidar o PRODETUR I tenham sido
asseguradas em avancado estdgio de implementacdo, e que estejam disponiveis
informagdes confidveis geradas por meio do desenvolvimento do Estudo Regional de

Demanda Turistica para o Nordeste e da Avaliagdo Ambiental Estratégica do programa.

Entre as diversas etapas de implementagcdo do PRODETUR/NE II estava a definicdo de
polos pilotos, utilizando-se como critério de selecdao a execugdo de obras no ambito do
PRODETUR/NE I e buscando-se a complementaridade das acdes. Em seguida, seria
definida a abrangéncia dos polos € municipios que o iriam compor para, posteriormente,
promover a instalacdo dos respectivos Conselhos de Turismo. Os conselhos seriam
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criados com o objetivo de “(...) promover a estruturacdo e o planejamento do
desenvolvimento do turismo nas mesorregioes, sob a otica empresarial, através da
formagdo de parcerias empreendedoras que permitam a mobilizacdo e integragcdo dos
atores locais envolvidos com a gestdo e organizacdo da atividade turistica no Nordeste,
reunidos num Conselho de Turismo, que lhes dd as condigcbes necessdrias para a
concretizagdo dos resultados almejados”. Esses Conselhos de Turismo t€m os seguintes

objetivos de longo prazo:

Fortalecimento e integracdo da cadeia produtiva do turismo;
Consolidacao do polo turistico;

Identificacdo dos principais produtos turisticos no destino;
Promocao e inser¢do competitiva do pdlo no destino turistico;
Geracao de ocupacdo produtiva e renda;

Aumento da arrecadacdo tributéria;

Preservacdo do meio ambiente e do patrimOnio cultural; e

YV V. V V V V V V

Melhoria da qualidade de vida.

A proposta do PRODETUR/NE II deu bastante énfase a dimensdo ambiental, conforme
destacado pelo BID no relatério de avaliacdo de seus possiveis impactos ambientais e
sociais: “(...) no componente de Desenvolvimento Institucional, atencdo especial foi
reservada aos orgdos estaduais responsdveis pela administracdo dos recursos
ambientais e pelo controle ambiental, visto que a atuagcdo destas entidades foi
considerada fundamental para o sucesso do PRODETUR/NE I, na medida em que os
recursos naturais constituem a matéria prima do turismo na regidao NE, concentrado

quase que exclusivamente sobre sua drea costeira” (BID, 2002).

No documento de avaliagio do PRODETUR/NE 1II sdo apresentados os impactos
negativos de curto e longo prazos, que podem ocorrer caso: o planejamento do turismo
ndo seja adequado e participativo; ndo se realizem os projetos de desenvolvimento
institucional; o dimensionamento e desenho das obras ndo estejam adequados e nao
sejam considerados os aspectos ambientais e sociais no desenvolvimento dos projetos.
S@o apresentadas, também, as respectivas medidas mitigadoras para cada um dos
impactos. O Quadro 1.2 apresenta os possiveis impactos no ambito do
PRODETUR/NE II e suas respectivas medidas mitigadoras ou preventivas.
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Quadro 1.2 - Possiveis impactos no ambito do PRODETUR/NE II e suas

respectivas medidas mitigadoras ou preventivas

Possiveis impactos

Medidas mitigadoras / preventivas

Marginalizagdo de populagdes locais
por falta de acesso aos beneficios
econdmicos do turismo, com aumento
de criminalidade e prostitui¢do.

Inclusdo de um componente de capacitag@o profissional para
a populagdo 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 serd participativo com envolvimento das
comunidades e suas liderancas, além de wuma
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 servicos
urbanos.

A implantacdo dos Planos Diretores, e o planejamento
adequado para os servigos de saneamento e residuos sélidos
deverdo aliviar os problemas de demanda.

Desenvolvimento  desordenado  ou
escala de turismo ndo apropriada para a
area.

Processo de planejamento instituido pelos PDITS,
implantacdo de Planos Diretores Municipais, implantacio de
zoneamento territorial e programas de ordenamento da faixa
das rodovias, e programas de fortalecimento dos municipios,
tanto nas dreas fiscal e administrativa, como de gestdo
turistica e de seus ativos naturais e culturais.

Aumento da pressio sobre meio
ambiente natural, com degradagdo ou
destrui¢do de ecossistemas frageis, tais
como manguezais, a Mata Atlantica,
restinga, lagoas e lacunas, e dunas.

Processo de planejamento para turismo (andlise do ponto de
vista ambiental onde deverdo dirigir-se as atividades de
turismo e que nivel ou tipo de turismo € aceitdvel e desejivel
no polo); implantacdo dos Planos Diretores Municipais;
implantagdo dos Planos de Manejo/Gestdo nas unidades de
conservagdo ambiental; campanhas de conscientizacdo
ambiental; participacdo comunitiria e das ONG na
fiscalizagdo das APA e outras dreas protegidas; implantacio
de Conselhos Ambientais Municipais — COMDEMA.

Impactos decorrentes da implantacio
das obras, especialmente rodovias,
saneamento, aeroportos, urbanizacdo, e
centros de disposi¢@o final de residuos
solidos, que poderiam causar impactos

negativos ambientais (erosao,
sedimentacdo, ruido, destruicdo de
habitat, desmatamento) e sociais

(distdrbios durante a constru¢cdo e a
possibilidade de reassentamento.

Procedimentos para assegurar a consideragdo da viabilidade
ambiental/social no desenvolvimento dos  projetos;
identificacdo de medidas mitigadoras e projetos de protecdo e
restauracdo ambiental; elaboracdo de planos ambientais e
projetos executivos ambientais; incorporagdo dos custos nos
or¢camentos e especificacdes de licitacdo; e a supervisdo
adequada das obras.

Impactos sociais negativos, como ruido,
odores, etc., associados a operagdo das
obras, particularmente as estacdes de
tratamento e estacdes elevatorias de
dgua potavel e esgoto; centros de
disposicdo de residuos soélidos, e
aeroportos.

Estabelecimento de critérios para a localizacdo das
instalagdes e a exigéncia de que os projetos deverdo respeitar
os Planos Diretores Municipais. Além disso, é exigida a
ampla consulta publica para qualquer projeto, a inclusdo de
medidas mitigadoras, e o zoneamento territorial para evitar
ocupacao inadequada do solo nio apropriado no entorno das
instalagdes. O fechamento e recuperacdo de lixdes também
poderiam ter impactos negativos aos catadores. A medida
mitigadora recomendada € o desenvolvimento de emprego
alternativo, inclusive no setor de residuos sélidos.

Fonte: BID (2002)

As conclusdes e li¢cdes aprendidas referidas ao longo do texto, apesar de formalmente

apresentadas nos relatérios de encerramento do PRODETUR NE I, publicados em 2005
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(BNB) e 2006 (BID), foram consideradas no corpo do Contrato de Empréstimo assinado
em 2002, dele constando como responsabilidade do Ministério do Turismo (na época,
Ministério de Esporte e Turismo), entre outros encargos, a realizacdo dos estudos de

Avaliacdo Ambiental Estratégica.

O Documento de Avaliagdo dos Impactos Ambientais e Sociais no ambito do
PRODETUR/NE II também menciona a necessidade de realizacio da AAE e contém

um anexo com os termos de referéncia para a sua elaboracao.

Segundo o documento, “a AAE deverd ser desenvolvida sob a coordenacdo do
Ministério de Esporte e Turismo (MET) e acompanhada pelo BID, como parte inicial
de execucdo do programa para subsidiar, no dmbito regional, a
integracdo/potencializagcdo/otimizagdo da exploracdo dos fatores turisticos e assegurar
a sustentabilidade ambiental dos investimentos. A AAE permitird antecipar os possiveis
impactos positivos e negativos, indiretos, de longo prazo e cumulativos, das diferentes
opgcoes de desenvolvimento, definindo suas vantagens e desvantagens comparativas,
considerando, de um lado, as demandas dos diversos tipos de turistas, e de outro os

impactos das atividades destes mesmos turistas sobre o ambiente” (BID, 2002).

Indica, ainda, que “(...) a AAE deverd dar base para se definir as diretrizes para a
sustentabilidade ambiental do Programa como um todo, antes das agdes e projetos a
serem planejados em cada estado ou municipio. Analogamente, a AAE proporcionard
insumos para a revisdo, pelos estados, de suas estratégias de desenvolvimento do
turismo, para a definicdo das intervencoes e investimentos visando a expansdo do setor
de turismo em cada estado, subsidiando a tomada de decisoes e a participacdo das
comunidades afetadas. Especialmente os estados com maior diversidade de potenciais
destinos turisticos, a AAE serd detalhada para identificar e avaliar os impactos
potenciais, sociais e ambientais considerando diferentes cendrios de desenvolvimento,
suas implicacdes no ambito do Estado ou mesmo dreas vizinhas, incluindo os efeitos
cumulativos ou sinergéticos. A avaliagdo no nivel estadual deverd contribuir para uma
decisdo mais bem fundamentada na selecdo e priorizacdo das opcoes de
desenvolvimento mais sustentdveis. A AAE, serd pré-requisito para o desenvolvimento
de novos polos turisticos, assim como para expansdo do alcance dos polos existentes”
(BID, 2002).
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Atualmente, encontra-se em andamento o PRODETUR Nacional, que da continuidade
ao processo de desenvolvimento do setor de turismo em vdrios estados brasileiros,
iniciada pelos programas PRODETUR/NE I e PRODETUR/NE II, PRODETUR Sul,
PROECOTUR e PRODETUR JK, expandindo-se, para todos os estados. Na linha de
suas versoes anteriores, contempla o desenvolvimento da capacidade de gestdo, além da
melhoria da infraestrutura, objetivando compatibilizar a disponibilidade de servigos
publicos com o crescimento do turismo, nas areas de intervengao, preocupando-se com
a implantacdo de processos que busquem o desenvolvimento do turismo em bases

sustentaveis.

Cabe destacar que, segundo recomendacdo no Manual de Gestdo Socioambiental do
PRODETUR Nacional, estd prevista a elaboragdo de AAE como base para a avaliagdo
dos impactos ambientais diretos, indiretos/estratégicos, cumulativos e sinérgicos do
conjunto de acdes a serem desenvolvidas pelo programa, em concomitancia com seus

respectivos Planos de Desenvolvimento Integrado do Turismo Sustentdvel (PDITS)S.
1.5 — Consideracoes finais

Diante do potencial que o Brasil apresenta para o desenvolvimento do turismo e da
velocidade na qual a atividade tem crescido, € preciso estar atento a questdes como
infraestrutura, disponibilidade de mao-de-obra qualificada, seguranca publica, qualidade
dos equipamentos turisticos e outros diversos aspectos necessarios ao desenvolvimento
sustentdvel da atividade. A atuacdo eficiente do Poder Publico nesse processo é
primordial para a manuten¢do da qualidade ambiental dos destinos e a melhoria da
qualidade de vida da populagcdo residente. Caso contrdrio, o turismo pode provocar
degradacao ambiental, a perda de valores culturais e incentivar uma baixa diversificagdo

econdmica.

Nesse contexto, a articulacio entre os setores de turismo e meio ambiente € fundamental
para garantir a sustentabilidade da atividade turistica. Entretanto, o histérico das
politicas publicas de turismo no Brasil mostra que essa articulacdo € recente e foi

fortalecida com a criacio do MTur, em 2003. Sem dudvida, a estrutura politica e

¥ O PDITS é um instrumento de planejamento do turismo em uma 4rea geografica selecionada, que tem
por objetivo principal orientar o crescimento do setor em bases sustentdveis, em curto, médio e longo
prazo, estabelecendo as bases para a definicdo de acdes, as prioridades, e a tomada de decisdo.
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institucional da maioria dos paises em desenvolvimento, entre eles o Brasil, ndo
favorece a interlocucdo em seus diversos niveis, resultando em politicas publicas que

ndo se complementam e, muitas vezes, se sobrepdem.

Entretanto, ao se analisar o histdrico das politicas publicas no setor de turismo, pode-se
perceber a importancia crescente que tem sido atribuida a articulagdo e a gestdo
integrada. E possivel verificar, ainda, que a sustentabilidade ambiental e social
compdem o arcabouco atual das politicas publicas de turismo, apesar do predominio da
dimensao econdmica. Nota-se que os reais impactos ambientais e sociais decorrentes do
desenvolvimento do turismo ainda nao sdo corretamente dimensionados, nem
considerados de maneira concreta nessas politicas, o que fica claro ao se observar seus

resultados.
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CAPITULO II - AVALIACAO AMBIENTAL ESTRATEGICA: A VARIAVEL
AMBIENTAL NO PROCESSO DE PLANEJAMENTO

Este capitulo tem como foco principal a andlise da Avaliacdo Ambiental Estratégica
(AAE), como instrumento de planejamento e apoio a tomada de decisdo. A AAE ndo se
apresenta como uma alternativa a Avaliacdo de Impacto Ambiental (AIA) de projetos,
mas como um instrumento que deve antecedé-la, discutindo as questdes ambientais em
etapas anteriores ao licenciamento ambiental de projetos especificos, momento em que a
AIA de projetos é aplicada. Um dos problemas identificados na préatica do
licenciamento € a interferéncia de questdes ambientais pertinentes a esferas superiores
de tomada de decisdo nas discussdes e negociacdes envolvidas na andlise e na
aprovacao de projetos de atividades isoladas (MMA, 2002). Essa situa¢do sugere uma
complementaridade entre os dois instrumentos, € o papel da AAE nesse contexto serd

analisado neste capitulo.

Para isso, € feita uma breve revisao sobre a AIA de projetos no Brasil e, em seguida, sao
avaliadas as suas limitagdes no sentido de garantir que a dimensdo ambiental seja
considerada em todas as etapas do processo de planejamento. Na sessdo seguinte,
apresenta-se a AAE como uma nova abordagem para a Avaliacio Ambiental (AA),
voltada para o processo de planejamento. Inicia-se pela abordagem da sua relagdo de
complementaridade com a AIA de projetos, faz-se uma revisdo de seus principais
aspectos metodolégicos, seguida de uma andlise da sua eficicia no planejamento e na
elaboracdo de politicas, planos e programas (PPP) e finaliza-se esta parte com uma
breve introducdo a sua abordagem estratégica, uma tendéncia recente de evolucdo e
adaptacdo a complexidade e as incertezas inerentes ao processo de planejamento e
tomada de decis@do. Na pentltima sessdo deste capitulo, é feita uma revisdo da
experiéncia internacional de aplicacdo da AAE no setor de turismo, com a descri¢do de
casos em Fiji, Honduras e na Republica da Bielorissia. Por fim, discute-se a
aplicabilidade da AAE como subsidio ao processo de planejamento do turismo no

Brasil.
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2.1 — A Avaliacao de Impacto Ambiental (AIA) no Brasil

Ao longo da década de 60, nos Estados Unidos, acompanhando a tendéncia do
pensamento mundial em relacdo as questdes ambientais, surgia e ganhava forca uma
nova visdo para o processo de planejamento, que incluia a preocupagdo com o0s
impactos ambientais resultantes de grandes obras estatais. Em 1969, essa idéia se
concretizou, com a aprovacdo da Politica Nacional de Meio Ambiente (NEPA)’, que
tinha como objetivo fundamental obrigar todas as agéncias do governo federal
americano a integrar as questdes ambientais aos seus processos de planejamento e
tomada de decisdo (ORTOLANO, 1984). Instituia-se assim, a Avaliacdo de Impacto
Ambiental (AIA).

O potencial da AIA foi rapidamente reconhecido pelas institui¢des internacionais de
financiamento e fomento, como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), que passaram a exigir a sua realizacdo como condi¢do
necessaria a liberacdo de empréstimos para projetos que pudessem causar impactos
ambientais significativos. Diversos autores ressaltam que a atuagdo das agéncias
bilaterais e multilaterais teve fundamental importancia na ado¢do da AIA pelos paises
menos desenvolvidos, entre eles o Brasil. Os projetos financiados pelos bancos de
desenvolvimento fizeram com que alguns paises realizassem estudos de impacto

ambiental antes de possuir leis que os exigissem.

O Brasil s6 assumiu uma postura pré-ativa em relacdo as questdes ambientais com a
institucionaliza¢do da Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), pela Lei Federal
6.938, de 31 de agosto de 1981. De acordo com AGRA FILHO (2001), foi a partir dai
que a perspectiva de planejamento passou a fazer parte do processo de gestdo
ambiental'® no Brasil. Para MOREIRA (1988), a mais importante alteracio provocada
por essa lei foi reorientar a gestdo ambiental no sentido da melhoria da qualidade do
meio ambiente em beneficio da saide e de um desenvolvimento econdmico em

harmonia com a protecdo ambiental. O meio ambiente passou a ser considerado

® National Environmental Policy Act
1% A gestdo ambiental procura estabelecer um balanco entre o desenvolvimento de atividades, o nivel e o
tipo de efeitos que essas atividades determinam a base de recursos naturais e a capacidade de renovagdo
desses recursos. Envolve a integracdo de recursos, do desenvolvimento e da protecdo do meio ambiente,
por intermédio do estabelecimento de elos ou conexdes entre o planejamento, a avaliacdo, a
implementagdo e o gerenciamento das atividades que afetam o meio ambiente (JONES et al., 2005)
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patrimdnio publico a ser protegido, tendo em vista o uso racional dos recursos

ambientais.

Além de estabelecer os fins da PNMA e seus mecanismos de formulacdo e aplicagio,
constituir o Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA) e criar o Conselho
Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), a Lei 6.938/81 instituiu, entre os
instrumentos da politica, a avaliacdo de impactos ambientais'' e o licenciamento de

atividades poluidoras, que passou a ser condicdo prévia a instalacio de qualquer

empreendimento ou atividade capaz de alterar as condi¢des do meio ambiente.

Em 23 de janeiro de 1986, ‘“considerando a necessidade de se estabelecerem as
definicoes, as responsabilidades, os critérios bdsicos e as diretrizes gerais para uso e
implementag¢do da Avaliagdo de Impacto Ambiental como um dos instrumentos da
Politica Nacional do Meio Ambiente”, o CONAMA publicou a Resolucdo n° 001/86,
submetendo o licenciamento ambiental de determinadas atividades modificadoras do
meio ambiente a elaboracdo de Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e respectivo
Relatério de Impacto Ambiental (RIMA)IZ. Posteriormente, a AIA foi ratificada pela
Constituicdo Federal de 1988, em seu Art. 225, § 1°, Inciso IVB, que determina a
realizacdo de estudo prévio de impacto ambiental para a instalacio de obras ou

atividades potencialmente causadoras de significativa degrada¢do ambiental.

Segundo MOREIRA (1988), a AIA, vinculada ao licenciamento de atividades
poluidoras, aplica-se nos primeiros momentos do planejamento de um projeto capaz de
provocar impactos significativos no meio ambiente, para subsidiar a decisdo quanto as

alternativas de sua implementacdo. Tomada essa decisdo, serve para que a sua

" Vale ressaltar que a Lei Federal 6.803, de 2 de julho de 1980, ja fazia referéncia a Avaliacdo de
Impacto Ambiental. SANCHEZ (2006) menciona que a AIA era prevista como forma de subsidiar o
planejamento territorial dos locais oficialmente reconhecidos como “dreas criticas de polui¢ao”.

"2 Resolucio CONAMA 001/86, Art. 2° - “Dependerd de elaboragdo de estudo de impacto ambiental e
respectivo relatério de impacto ambiental - RIMA, a serem submetidos a aprovagdo do orgdo estadual
competente, e do IBAMA em cardter supletivo, o licenciamento de atividades modificadoras do meio
ambiente...”

3 Art. 225 - todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo
e essencial a qualidade de vida, impondo-se ao Poder Piiblico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preservd-lo para as presentes e futuras geragoes.

§ I Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Piiblico:

[...]

IV — exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de
significativa degradagdo ambiental, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dard publicidade.
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implantacdo obedeca aos principios de protecdo ambiental. Para isto, traduz-se num
conjunto de procedimentos destinados a fazer com que os impactos ambientais do
projeto sejam sistematicamente analisados, e assegurar que o resultado dessa andlise

seja amplamente conhecido e influencie a decisdo quanto a realizar ou ndo o projeto.

Para LA ROVERE (1992), a AIA possui dois papeis bem distintos: o de instrumento
auxiliar do processo de decisao, constituindo um método de andlise sistemdtica, com
parametros técnico-cientificos, dos impactos ambientais associados, no caso do Brasil, a
um determinado projeto; e o de instrumento de auxilio ao processo de negociagao, de
cardter politico-institucional, assumindo um papel de interlocutor entre projetos

publicos ou privados com a sociedade, na qual estes projetos estdo inseridos.

Segundo a International Association for Impact Assessment (IAIA), os objetivos da

AIA sao (IAIA, 1999):

1. Assegurar que as consideracdes ambientais sejam explicitamente tratadas e
incorporadas ao processo decisorio;

2. Antecipar, evitar, minimizar ou compensar os efeitos negativos relevantes
biofisicos, sociais e outros;

3. Proteger a produtividade e a capacidade dos sistemas naturais, assim como 0s
processos ecoldgicos que mantém suas fungoes;

4. Promover o desenvolvimento sustentdvel e otimizar o uso e as oportunidades de

gestdo de recursos.

Para WATHERN (1988), de um ponto de vista técnico, a AIA pode ser entendida como
um processo de gerenciamento de dados, que tem trés componentes: primeiro, a
informacao necessdria para uma decisao particular ser tomada deve ser identificada e, se
possivel, coletada; segundo, mudancas nos parametros ambientais resultantes da
implementacdo devem ser determinadas e comparadas com a situagdo provdvel, sem o

projeto; e por ultimo, mudangas atuais devem ser registradas e analisadas.

Sendo assim, a AIA € uma atividade orientada para identificar e predizer os efeitos
sobre o meio ambiente decorrentes de acdes propostas por legislagdes, politicas, planos,
programas € projetos, € para interpretar € comunicar informacdes acerca dos impactos

(AGRA FILHO, 2001).
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De acordo com TEIXEIRA (2008), a AIA de projetos, como € caracterizada no contexto
brasileiro, faz parte de um grupo de instrumentos e procedimentos de avaliacdo
ambiental que tem sido desenvolvido com a perspectiva de atender de forma efetiva aos
requisitos da pratica da gestdo do meio ambiente. A Avaliacdio Ambiental (AA), como
um processo genérico, inclui um conjunto amplo de instrumentos de planejamento e
avaliacdo de impacto, entre os quais estd a Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE) de

politicas, planos e programas (PPP).

No Brasil, em fun¢ao da vinculacdo dos estudos ambientais, em particular da AIA, ao
licenciamento ambiental, a AA acabou sendo associada ao processo de avaliacdo dos
impactos ambientais e se resumindo a aplicacdo da AIA a instancia de projetos. A
trajetéria da AIA no contexto brasileiro confirmou, gradativamente, as restricdes
impostas ao instrumento que, conceitualmente, deveria subsidiar o processo de
planejamento e a tomada de decisdo em diferentes instancias, incluindo politicas, planos
e programas de desenvolvimento. Como observa LA ROVERE (1992), a op¢do adotada
pelo governo brasileiro foi a de vincular a AIA ao processo de licenciamento ambiental
nos O0rgaos setoriais (estaduais), e para atividades de carater nacional, ao IBAMA. Uma
vez que a sua realizacdo foi associada a obtencdo da licenca ambiental de projetos, os
requerentes dessas licencas passaram a enxergar a AIA como mais um obstdculo a ser

ultrapassado para viabilizar a implantacao dos empreendimentos.

Essa distor¢do na imagem e aplicabilidade do instrumento fica clara no comentério de
MOMTAZ (2002): “A idéia que predomina é que a AIA sé é realizada por se tratar de
uma exigéncia legal do governo e dos agentes financiadores e ndo para garantir a
sustentabilidade dos projetos ou desenvolver melhores planos de gerenciamento. Em
vdrios casos, a AIA é vista como um impedimento para a implementacdo de projetos de
desenvolvimento. Ela é mais utilizada como uma ferramenta para justificar os projetos

do que como um meio de se tomar as melhores decisoes.”

Entretanto, a AIA tem, também, o papel de facilitar a gestdo ambiental do futuro
empreendimento. A aprovacao do projeto implica certos compromissos assumidos pelo
empreendedor, que sdo delineados no EIA, podendo ser modificados em virtude de
negociacdes com os interessados (SANCHEZ, 2006). Ela pode ser utilizada pelos
empreendedores como uma ferramenta de planejamento, no que se refere as questdes
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ambientais. Ressalta-se que algumas dessas questdes podem se transformar em custos
elevados na fase de instalacio ou operacdo do empreendimento, mas podem ser

resolvidas, ou evitadas, se identificadas com antecedéncia pela AIA.

Na realidade, a AIA deveria ser entendida como um instrumento para conduzir os
projetos e agdes de desenvolvimento por caminhos mais sustentaveis. Porém, ela ndo
tem sido suficiente para garantir que as melhores alternativas sejam adotadas, pois as
varidveis econdmicas ainda ocupam um lugar de peso no planejamento. Conforme
ressaltado por WATHERN (1988), os impactos ambientais sdo apenas parte da questio,
pois a AIA ndo faz com que os tomadores de decisdo escolham a alternativa que causa
impactos ambientais menos significativos. Se assim fosse, poucos projetos seriam

implementados.

Conceitualmente, a AIA € um instrumento flexivel, com o propodsito de auxiliar o
processo de planejamento e a tomada de decisdo, além de ser capaz de prever os
impactos ambientais associados a agdes e intervengdes nos mais variados niveis.
Entretanto, na pratica, dependendo do contexto em que € adotada, a AIA pode
apresentar certas limitagcdes, principalmente no que diz respeito a sua aplicagdo na
avaliacdo de politicas, planos e programas. Assim, quando a sua utilizacao fica restrita
ao nivel de projeto, torna-se mais dificil a identificacdo de possiveis impactos
cumulativos e sinérgicos em funcdo da associacdo do projeto avaliado a outras

iniciativas.

Além da sua aplicagdo se limitar ao nivel de projetos, no caso do Brasil, a AIA
apresenta outras limita¢des, algumas técnicas, outras associadas ao contexto em que o
instrumento € aplicado. Parte dessas limitacdes pode ser contornada pelo uso de outros
instrumentos, como a AAE, ou por uma maior integracdo da AIA com os instrumentos

de gestdo ambiental existentes.
2.2 — A AIA de projetos e suas limitacoes'*

No caso do Brasil, o vinculo da AIA com o Licenciamento Ambiental acabou por criar

um contexto restrito para a sua aplicacdo. Nesse contexto, observa-se que ela nao

'* Entendendo que a AIA assumiu um papel restrito no contexto brasileiro, optou-se por utilizar deste
ponto em diante o termo “AIA de projetos”.
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possibilitou a inser¢do da varidvel ambiental em outros niveis de planejamento, como
. 1 . .. < .. .

politicas, planos e programas (PPP)", ficando limitada a avaliacdo de projetos, na

maioria das vezes ex post, sem influenciar efetivamente a decisdo por alternativas de

menor impacto ambiental.

De acordo com o MMA (2002), no desenvolvimento da pratica da AIA de projetos tem
sido crescente a percepg¢do, por parte dos diversos grupos de interesse, da necessidade
de se incorporar novas ferramentas ao processo de licenciamento ambiental, interferir
nos planos e programas geradores dos projetos de infraestrutura e avaliar os impactos

cumulativos deles decorrentes. Essa conclusdo decorre de ponderagdes como:

» Na etapa de formulacio das politicas publicas e dos programas de agdo, alguns
de seus impactos ja podem ser identificados e, portanto, evitados;

» A componente ambiental ndo tem sido considerada nas tomadas de decisdo que
levam a concretizacdo desses projetos;

» A andlise individual dos projetos dificulta a identificacdo e a avaliacdo de
impactos cumulativos decorrentes da implantagdo de varios empreendimentos
numa mesma regiao; e

» Os projetos de grande impacto ambiental apresentam, via de regra, baixa
consisténcia nas justificativas técnicas, politicas, institucionais e legais em

termos das alternativas selecionadas.

Segundo AGRA FILHO (2001), a AIA de projetos nao é compativel com o processo de
planejamento de um empreendimento, uma vez que € aplicada no ambito do projeto,
sendo considerada de natureza reativa. Desta forma, a sua aplicacio se da tarde demais,
tornando invidvel a adequada consideracdo de todas as alternativas possiveis e

relevantes, com relacdo a localidade, escala, tempo e outras tecnologias, sem contar as

"> SADLER, B ¢ VERHEEM, R (1996) formularam as seguintes defini¢des:

e Politica - consiste em uma linha de conduta geral ou direcao adotada pelo governo, apoiada por
juizos de valor que orientem seus processos de tomada de decisao;

e Plano — é uma estratégia composta de objetivos, alternativas e medidas, bem como a definicao
de prioridades, elaborada para viabilizar a implementagcdo de uma politica;

e  Programa — trata-se de uma agenda organizada dos compromissos, propostas, instrumentos e
atividades necessdrias para implementar uma politica, podendo estar ou ndo integrada a um
plano;

®  Projeto — corresponde a uma intervencio associada ao planejamento, a concepg¢do, a construgao
e a operagdo de um empreendimento ligado a um setor produtivo, uma obra ou infraestrutura.
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medidas de mitigacdo, que ja estariam definidas no nivel do projeto. Geralmente, o
planejamento se inicia com base em informagdes pouco precisas, que convergem para
um maior detalhamento. A AIA de projetos ndo tem se mostrado como o instrumento

adequado para acompanhar este processo desde o inicio.

E importante observar que os procedimentos de controle que determinam a
obrigatoriedade da aplicacdo da AIA pelos proponentes de projeto ndo garantem que a
varidvel ambiental seja considerada como uma das condicionantes de viabilidade de
projeto e possam, com isso, influenciar diretamente a decisdo sobre a selecdo da
alternativa mais vidvel. E comum entender a varidvel ambiental como uma restri¢io 2
viabilidade do projeto, o que consolida a tendéncia, no processo de planejamento, de
adocdo da AIA depois da tomada de decisdo. Uma das grandes criticas se refere
justamente ao seu uso para avaliar os potenciais impactos ambientais associados a
iniciativas ou projetos cuja implantacdo ja foi decidida. Assim, no momento da
avaliacdo, os estudos setoriais de viabilidade e a andlise de todas as varidveis

estratégicas que orientaram a decisdo ja foram concluidos (TEIXEIRA, 2008).

Outro aspecto relevante no que diz respeito as limitacdes da AIA de projetos estd
relacionado a sua incapacidade de considerar diferentes tipos de impacto. De acordo
com THERIVEL & PARTIDARIO (1996), a AIA de projetos se limita a identificar os

impactos diretos de um determinado projeto, ignorando:

» impactos cumulativos: resultantes do somatorio de efeitos de muitos pequenos
projetos ou de projetos que nao requerem a AIA de projetos;

» impactos induzidos: quando um projeto estimula o desenvolvimento de outro;

» impactos sinérgicos: quando os impactos de varios projetos excedem a mera
soma de seus impactos individuais; e

» impactos globais: sobre a biodiversidade ou a emissao de gases de efeito estufa.

De acordo com GLASSON et al (1999) e LEE e WALSH (1992), além da AIA de
projetos nao conseguir considerar outros tipos de impacto que nao sejam os diretos, no
estagio de avaliacdo de um projeto, uma série de op¢des com consequéncias ambientais

potencialmente diferentes da opcdo escolhida podem ter sido eliminadas, em fases
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anteriores do planejamento, sem ter passado por um processo satisfatério de avaliacao

de impactos ambientais.

Dois outros aspectos que merecem ser destacados foram abordados por TEIXEIRA
(2008). O primeiro diz respeito ao envolvimento e a participacdo da sociedade no
processo de AIA que, apesar de estarem definidos nos regulamentos de aplicacdo do
instrumento, ndo estido claros os mecanismos que assegurem a efetiva participacdo nem
a influéncia da sociedade na tomada de decisdo. Tampouco ha clareza da inser¢do da
sociedade nas etapas de planejamento que conduzem a formulagdo das propostas que
serdo objeto de decisdo. De fato, a participacdo da sociedade s6 acontece no ambito do
processo de Licenciamento Ambiental, quando o EIA € discutido nas audiéncias

publicas. Nota-se, ainda, que os projetos sofrem modificagdes superficiais nesse

processo, que acaba tendo um viés comunicativo, ao invés de participativo.

O segundo aspecto compreende a etapa de acompanhamento e monitoramento da
implantacdo dos projetos, que € raramente realizada. A inexisténcia de programas
eficazes € um importante ponto de estrangulamento no processo de AIA. Além de
acompanhar o empreendimento avaliado, € nesta etapa que se avalia a eficiéncia das
medidas de mitigacdo dos impactos negativos e identificam-se efeitos adversos que nao

tenham sido previstos.

E importante ressaltar que muitas das limitacdes da AIA de projetos ndo estio
associadas ao instrumento em si, mas ao contexto em que € aplicado. GOODLAND e
MERCIER (1999) afirmam que a AIA tornou-se incapaz de proteger os recursos
naturais devido a problemas associados a fatores politicos, técnicos, legais, sociais e
ambientais. De acordo com os autores, o Banco Mundial constatou certa incapacidade,
por parte dos paises em desenvolvimento, em conduzir a AIA de forma apropriada e

implementar as medidas de mitigacao definidas.

Para ALSHUWAIKHAT (2004), mesmo com a existéncia de uma forte base legal e de
boas diretrizes para a pratica da AIA, a degrada¢do ambiental continua sendo uma das
maiores preocupagdes para os paises em desenvolvimento. Em vdrios casos, a AIA nao
tem sido eficiente por diversos motivos, como falhas na legislagdo, capacidade

organizacional, falta de treinamento e informagdo sobre o meio ambiente, falta de
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participacdo e vontade politica, entre outros. SADLER (1996) afirma que a AIA ndo

tem sido capaz de garantir a sustentabilidade ambiental para esses paises.

Uma questdao que merece destaque, no caso do Brasil, € a falta de articulagao da AIA de
projetos com outros instrumentos definidos na PNMA e com aqueles que, mesmo ndo
estando previstos na politica, existem no contexto da gestdo ambiental do Pais. Entre os
instrumentos previstos na PNMA (Lei 6.938/81, art. 9°), alguns poderiam estar mais

integrados com a AIA de projetos, como:

» Estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental;

» Zoneamento ambiental;

» Incentivos a produgdo e instalacdo de equipamentos e a criagdo ou absorcdo de
tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental;

» Criagao de reservas e estacOes ecoldgicas, areas de prote¢cdo ambiental e as de
relevante interesse ecoldgico, pelo Poder Publico Federal, Estadual e Municipal;

» Sistema nacional de informagdes sobre o meio ambiente;

» Relatorio de Qualidade do Meio Ambiente - RQMA

A integracdo entre os diferentes instrumentos pode tornar o processo de avaliagdo
ambiental mais eficiente em todos os niveis e melhorar, consequentemente, a eficicia do
Licenciamento Ambiental. Informacdes organizadas e a defini¢do de restri¢cdes e zonas
apropriadas para determinadas atividades podem auxiliar o processo de AIA e o

licenciamento.

Além dos instrumentos previstos na PNMA, ao longo da evolucdo da gestdo ambiental
no Brasil, outros instrumentos foram criados, porém ndo se buscou uma integragdo entre
eles e, tampouco, com a AIA de projetos e o Licenciamento Ambiental. Podem ser

citados:

> Gerenciamento Costeiro - GERCO;

» Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos - SINGREH;
» Auditoria Ambiental;

» Métodos de Valoragdo Ambiental;
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> Compensacio Ambiental'®;

> AAE;

Os instrumentos nao foram idealizados de forma articulada, pensando em sua
complementaridade. Por esse motivo, alguns deles deixaram de ser utilizados, ou
perderam a aplicabilidade, por ndo estarem vinculados a nenhum tramite compulsdrio,
com € o caso da AIA de projetos e o Licenciamento Ambiental. Nesse contexto, vale
mencionar que, mesmo no caso em que estava prevista, originalmente, alguma
complementaridade, o desenvolvimento dos instrumentos foi desequilibrado. Com a
prética, a AIA de projetos se desenvolveu e os outros instrumentos ndo acompanharam.
Nao existem, hoje, por exemplo, critérios ou indicadores de sustentabilidade que sirvam

de referéncia para a AIA de Projetos.

Todo o processo de planejamento em torno das opg¢des de desenvolvimento seria
beneficiado por uma maior integracdo entre esses instrumentos. Qualquer politica
publica deveria poder contar com a complementaridade entre os instrumentos de gestio
ambiental para alcancar seus objetivos. Dessa mesma forma, a eficicia da AIA de

projetos depende da sua articulagdo com outros instrumentos de politica ambiental.

Nesse sentido, parte das limitagdes associadas a AIA de projetos, no contexto brasileiro,
poderia ser suprida por outros instrumentos que atuassem de forma integrada. A AAE
ganha destaque nesse contexto, pois pode se anteceder a AIA de projetos e contribuir
para a inser¢do da varidvel ambiental nas etapas iniciais do processo de planejamento,
durante a formulacdo de PPP de desenvolvimento. A AAE pode, ainda, exercer um
importante papel na articulagc@o entre os diferentes instrumentos de gestdo ambiental, na

medida em que pode identificar possiveis complementaridades.
2.3 — A Avaliacio Ambiental Estratégica

A andlise da evolucdo da AA nos ultimos trinta anos possibilita a constatacdo da
diversidade de sua aplicagdo em todo o mundo, que compreende desde a instancia de
projetos até as instdncias mais estratégicas de planejamento, como as PPP. A pratica

internacional tornou evidente a necessidade de se dar énfase a antecipacdo dos efeitos

' A Compensagio Ambiental estd prevista na PNMA, mas ndo como um dos instrumentos de politica
ambiental.
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das intervencdes do homem no ambiente, possibilitando a percep¢do de que os
processos de AA devem estar voltados para consideragdes cuidadosas do futuro
(HILDEN, 2000). A variavel ambiental torna-se, assim, cada vez mais indissociavel do
planejamento das atividades e intervencdes necessdrias ao desenvolvimento e assume

uma importancia crescente nos processos de tomada de decisdo.

Desde a sua criagao, a politica ambiental americana (NEPA) previa a aplicacdo da AIA
a planos, programas e projetos, caso pudessem afetar significativamente o ambiente. Foi
justamente nos Estados Unidos que surgiram os primeiros exemplos de aplicagdo da
AIA em uma escala anterior ao nivel de projetos de desenvolvimento, quando passou-se
a avaliar os impactos ambientais dos planos de uso do solo, ainda em 1970.
Posteriormente, em 1981, o US Department of Housing and Urban Development —
USHUD - publicou um guia para orientar a aplicacdo do instrumento aos planos
urbanisticos: The Areawide Environmental Impact Assessment: a Guidebook

(PARTIDARIO, 2006).

A partir do inicio da década de 1990, em alguns paises, sempre que a avaliagdo dos
impactos ambientais se dava nos niveis iniciais do processo de planejamento, era
designada como Avaliacio Ambiental Estratégica (AAE)", inclusive no Brasil. Era
cada vez mais evidente que a metodologia de avaliacio de PPP, o vasto ambito de
aplicacdo da AAE, teria que ser claramente distinta da AIA de projetos de
desenvolvimento, pois deveria se revestir de uma natureza estratégica, olhar para prazos
mais longos, abandonar os detalhes e garantir uma perspectiva abrangente, ou seja,

mudar de escala (PARTIDARIO, 2006).

Segundo TEIXEIRA (2008), a perspectiva da acdo antecipada e de cardter preventivo
em relacdo a degradacdo dos recursos ambientais ampliou o contexto para o emprego
dos processos de AA para além da instancia de projetos, em particular para as instancias
estratégicas de planejamento e formulagdo das propostas de desenvolvimento, isto €, no
ambito das PPP. A AA assumiu, entdo, um papel de instrumento de planejamento e de
apoio a processos de tomada de decisdo e a sua aplicagdo nessas instancias se tornou

conhecida como Avaliacio Ambiental Estratégica.

17 Strategic Environmental Assessment (SEA)
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Para alguns autores, como SADLER e VERHEEM (1996), a constru¢do da abordagem
estratégica para a avaliagdo ambiental tem como base as experi€éncias com a AIA de
projetos. Esta origem comum se explica por duas razdes: primeiramente, as experiéncias
passadas e as li¢des aprendidas com a aplicacdo de politicas e o planejamento de
diferentes instrumentos, inclusive aqueles baseados em AIA, que podem enriquecer a
discussdo sobre os enfoques a serem considerados para o processo de AAE; em segundo
lugar, um leque de opg¢des, previamente tentadas e testadas, estd disponivel para se
introduzir o processo de AAE, baseado em experiéncias conduzidas com a AIA de

projetos.

Ao se considerar os antecedentes comuns entre os dois instrumentos, consegue-se
entender porque os estagios, procedimentos, métodos e arranjos institucionais presentes
no processo de AAE se assemelham aos utilizados no processo de AIA. Segundo
EGLER (2001), hd quem defenda a idéia de que os dois instrumentos t€m a mesma
finalidade, uma vez que ambos visam identificar possiveis impactos ambientais do
processo de desenvolvimento. Assim, acreditam que a AAE pode ser entendida,

simplesmente, como a AIA de PPP.

A maioria das definicdes formuladas, ao longo da década de 1990, dava énfase a
importancia de se incorporar a varidvel ambiental nas etapas iniciais do processo de
planejamento. Nas defini¢des de THERIVEL ez al (1992) e SADLER e VERHEMM
(1996), a AAE ¢ apresentada como um processo formal, sistemdtico e abrangente de
avaliacdo dos efeitos ambientais de uma politica, plano ou programa e suas alternativas,
que inclui a preparacdo de um relatdrio escrito com os resultados da avaliacdo e o uso
destes resultados em um processo publico de tomada de decisdo, com vistas a assegurar
que os aspectos ambientais sejam considerados e adequadamente tratados, a semelhanca

dos aspectos econdmicos e sociais.

PARTIDARIO (1996) a definia como uma maneira convencional de se identificar o
processo formal de avaliacdo, nos estdgios iniciais, dos impactos ambientais de decisdes
tomadas em nivel de politicas, planos e programas. A AAE era apresentada como uma
nova forma de avaliacdo ambiental, capaz de considerar uma série de alternativas de
uma maneira sistemdtica e garantir a integracdo entre as questdes ambientais,
econOmicas, sociais e politicas. Além da sua importdncia para o processo de
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aprimoramento do desempenho da AA, era vista como uma ferramenta imensurdvel
para a integracdo das questdes ambientais no processo de tomada de decisdo e para a

busca do desenvolvimento sustentavel.

A AAE era definida, frequentemente, como um instrumento de avaliagdo ambiental das
consequéncias de politicas, planos e programas, sem que fosse dada qualquer énfase a
sua capacidade de influenciar efetivamente a sua formulagao. De fato, a realiza¢do da
avaliacdo ambiental nas diferentes etapas do processo de planejamento ja podia ser
considerada um avango, mas a necessidade de modificar a forma como as decisdes eram

tomadas continuou a impulsionar a evoluc¢ao do instrumento.

PARTIDARIO (2006) afirma que a simples referéncia & AAE como processo de
avaliacdo ambiental de politicas, planos e programas seria uma conceituagdo aceitivel
na literatura da década de 1990, mas demasiado simplista e insuficiente nos dias de
hoje. A evolucdo da AAE é complexa e sua pratica possibilita multiplas interpretagdes.
O aparecimento do conceito de sustentabilidade como integrador da dimensdo
ambiental, social e econdmica veio ampliar o debate sobre a abrangéncia da AAE,
trazendo uma escala de referéncia mais compreensiva (DALAL-CLAYTON e

SADLER, 2005).

De acordo com o BANCO MUNDIAL (WB, 2002), uma nova escola de pensamento
em relacdo a AAE passou a acreditar na sua capacidade de auxiliar a formulagdo de
politicas, planos e programas de desenvolvimento e ndo apenas de avaliar os seus
impactos ambientais, assumindo, assim, o papel de uma ferramenta integrada de

diagndstico e planejamento. Essa perspectiva fica clara na definicilo de BROWN e

THERRIVEL (2000):

“AAE ¢ um processo direcionado para fornecer a autoridade responsdvel pela
elaboragdo de politicas de desenvolvimento e ao tomador de decisdo uma compreensdo
holistica das implicacdoes ambientais e sociais da politica proposta, expandindo o foco

para além das questoes que estimularam a nova politica”.

Nesse contexto, a AAE passa a atribuir 2 AA um papel de instrumento de planejamento
e apoio ao processo de tomada de decisdo. Dessa forma, a AAE pode garantir que a

varidvel ambiental seja avaliada antes da definicdo de a¢des concretas, ao longo de todo
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o processo de planejamento, fornecendo subsidios para a tomada de decisao em todos os
niveis. Assim, entende-se que, no contexto da gestdo ambiental, no Brasil, hd uma
complementaridade importante entre a AAE e a AIA de projetos, pois a primeira pode
contribuir com a identificacdo prévia de oportunidades (impactos positivos), riscos
(impactos negativos) e alternativas, tornado a AIA de projetos mais barata, rdpida e

eficiente.

2.3.1 — Complementaridade entre a AAE e a AIA de projetos

Um dos principais argumentos a favor da utilizacdo da AAE estad relacionado a sua
capacidade de antecipar a AIA de projetos. Uma vez que esta ultima costuma ser
realizada apenas no ambito do Licenciamento Ambiental de atividades e projetos
especificos, apds uma série de decisdes estratégicas terem sido tomadas, sé € possivel
trabalhar com uma quantidade limitada de alternativas e medidas mitigadoras. Dessa
forma, decisdes estratégicas mais abrangentes niao sdo integradas ao planejamento

dessas atividades e projetos.

As acdes concretas, no nivel de projetos especificos, podem estar associadas a outras
acdes complementares, que facam parte de um programa. Este, por sua vez, tem como
objetivo concretizar os objetivos e metas definidos em um plano. O plano é o caminho
através do qual se busca atingir objetivos globais, mais abstratos, definidos em uma
politica. Ao inserir a varidvel ambiental nas etapas de discussdo e decisdo anteriores a
defini¢dao dos projetos, a AAE contribui para a definicdo de prioridades, a exclusdo de
alternativas locacionais e tecnoldgicas mais impactantes e a identificacdo prévia de
restricdes ambientais. Dessa forma, permite uma melhor orientacdo para a elaboracao
do projeto, reduzindo o tempo e os recursos empregados na avaliagdo de seus impactos

e no processo de licenciamento.

A 1déia de que o surgimento da AAE estd associado a necessidade de se considerar a
varidvel ambiental em etapas anteriores a implementacdo de projetos de
desenvolvimento é refor¢ada por uma série de constatacdes reunidas por AGRA FILHO
(2001), as quais justificam as avaliacdes ambientais nos niveis decisérios mais
estratégicos e de maior abrangéncia e sugerem como a AAE e a AIA de projetos podem

ser complementares nesse sentido:
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Limitagdes observadas com a aplicacao da AIA, restrita a projetos especificos,
cujos aspectos locacionais, tecnoldgicos e de investimentos j4 estdo definidos
(LEE & WALSH, 1992 e PARTIDARIO, 1996 apud AGRA FILHO, 2001);

A crescente necessidade de procedimentos que possibilitassem a integracdo das
consideragdes ambientais em um processo de planejamento comprometido com
os principios e objetivos do desenvolvimento sustentavel;

A aplicacdo da AIA de projetos tem se revelado insatisfatéria, também, para
fazer frente a crescente complexidade das decisdes governamentais estratégicas;
O momento (timing) das decisdes estratégicas das politicas ou do processo de
planejamento que ocorrem de forma incremental, constituindo-se uma série de
pequenas decisdes sequenciais (em cascata), ndo sdao submetidas a qualquer
processo de avaliacio ambiental. Assim, quando as grandes decisdes sao
tornadas publicas e o processo de AIA é acionado, todos os compromissos
politicos subjacentes ja estdo assumidos restando, portanto, pouco espaco para
maiores alteragoes;

A natureza ou o grau de subjetividade das decisdes relacionadas as politicas e ao
planejamento sao vistos como uma dificuldade para a aplicacio de um
instrumento pragmatico e tecnocratico como a AIA de projetos;

O nivel de informacdo e conhecimento que geralmente acompanha a decisdao
sobre uma politica ou sobre o planejamento ndo € concreto suficiente para a

aplicacdo da AIA de projetos.

O fato da AIA de projetos, no caso do Brasil, ser utilizada para analisar um

empreendimento isoladamente, faz com que ndo considere uma série de fatores que

podem estar relacionados ao projeto de forma indireta. Um dos principais beneficios da

AAE ¢ facilitar a avaliagdo integrada e antecipada de intenc¢des e agdes previstas em

politicas e planos de governo, ou de projetos que facam parte de programas de

desenvolvimento a serem implementados. Estes podem apresentar algum tipo de

cumulatividade ou sinergia, dificeis de serem identificadas ao se avaliar um projeto de

forma isolada, ou uma 4rea restrita, devido a natureza dispersa dos impactos

cumulativos e as mudancas ambientais que ocorrem em uma escala espacial mais
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O Banco Mundial reconhece as limita¢des da AIA de projetos e ressalta a importancia
da complementaridade entre os dois instrumentos para uma gestdo ambiental eficiente.
Na visdao da instituicio, a AIA de projetos geralmente reage as propostas de
desenvolvimento, ao invés de antecipa-las, o que limita sua capacidade de identificar
alternativas e medidas mitigadoras. Assim, a utilizacdo da AAE em etapas de
planejamento, anteriores a implantacdo de projetos de desenvolvimento, pode gerar
subsidios importantes para a AIA de projetos e, de certo modo, reduzir o escopo

necessario e os custos para sua realizagao (WORLD BANK, 2002).

Ainda segundo a institui¢do, a AAE e a AIA de projetos devem estar relacionadas entre
si, dentro do contexto de uma mesma politica ou processo de planejamento, de forma
complementar. A AAE permite identificar projetos que possam ser prejudiciais a
qualidade ambiental e redireciond-los, ou induzir a consideracdo de outras alternativas
de desenvolvimento, antes que decisdes irreversiveis sejam tomadas, como aquisi¢ao de
terras, selecdo de propostas de desenvolvimento e compromissos financeiros. Por estes
motivos € que a AAE poderia anteceder a AIA de projetos e nao substitui-la, garantindo
beneficios ambientais de longo prazo e igualdade entre as geracdes no que diz respeito

a0 acesso aos recursos naturais.

NOBLE (2000) reforca a idéia de que a AAE e a AIA de projetos devem ser
implementadas de forma sequencial, onde a AAE fica responsavel por identificar uma
série de alternativas e selecionar a melhor forma de agir, enquanto a AIA de projetos €
utilizada posteriormente, para apontar com detalhes os potenciais impactos da
alternativa escolhida. O carater pré-ativo da AAE permite a identificacdo de objetivos

alternativos e a busca da melhor op¢ao para se atingir o mais desejado fim.

Haveria um ganho de eficiéncia consideravel, do ponto de vista da sustentabilidade, ao
se estabelecer um sistema de avaliagdo ambiental em cascata, que utilizasse tanto a
AAE como a AIA de projetos, para garantir que a varidvel ambiental fosse considerada
ao longo de todo o processo de planejamento e tomada de decisdo. Essa estrutura é
ilustrada no Quadro 2.1. Conforme afirmam PARTIDARIO e CLARK (2000), a AAE
deve estar focada no aprimoramento do processo de tomada de decisdo e suas vantagens
podem ser exploradas a partir da sua introducdo durante a formulacdo das politicas,
planos e programas.
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Quadro 2.1 - Avaliacao de impactos em diferentes niveis de decisao

., Instrumento de Resultados
Nivel de . I .~
.~ Objeto de Avaliacio Avaliacao de
Decisao
Impactos
Visdo, objetivos globais, Permite identificar as implicagdes e
prioridades e intencdes de possiveis desdobramentos da politica,
. desenvolvimento. de forma pouco precisa, porém
Politica % . - AAE . P P P
As linhas de acdo e importante para seu correto
propostas mais concretas direcionamento.
ainda nao foram definidas.
Ajuda a garantir que o conjunto de
. acOes necessdrio para viabilizar a
Conceito de as Aro b .
. . implementag¢d@o do plano esteja
desenvolvimento, linhas e C
Plano ~ AAE coerente com as prioridades
propostas de a¢do, modelo . . . -
L. ambientais, sociais e economicas
territorial. - o
definidas na politica de
desenvolvimento.
Conjunto coerente de a¢des AAE / ATA Identifica as consequéncias
programdticas de (a AIA pode ser | ambientais, sinergias e efeitos
Proerama investimento e utilizada para | cumulativos do conjunto de agdes
g desenvolvimento para se avaliar cada programado.
alcangar os objetivos e metas | uma das agdes
estabelecidos no plano. do programa)
A AIA dos projetos se torna mais
rdpida, barata e eficiente a partir do
Acdes concretas de momento que as acdes concretas ja
Projeto ¢ . AIA foram definidas dentro de um contexto
desenvolvimento. P o
no qual uma série de restri¢des e
possiveis impactos ambientais foram
previamente identificados.

Fonte: Elaboragio propria, com base em PARTIDARIO (2004).

Nota-se, a partir da figura, a importincia da integracdo entre o processo de
planejamento e tomada de decis@o e a avaliagdo ambiental. Uma politica, plano ou
programa geralmente prepara a estrutura para novas intervencdes e esta estrutura ird
influenciar futuros projetos e definir prioridades, criando uma hierarquia entre as
proximas acodes e caracterizando um encadeamento no processo de planejamento. Uma
vez que as politicas publicas obedecerem a este processo sequencial, a avaliacdo das
questdes ambientais deve seguir a mesma logica e, desta forma, garantir que a varidvel
ambiental esteja presente desde os primeiros estidgios do planejamento e que seja

considerada nas decisdes estratégicas.

2.3.2 — Principais aspectos metodoldgicos

Existem certas condi¢des que devem ser consideradas durante a realizagao de uma AAE

para se garantir a sua eficiéncia e a sua coeréncia metodologica. Parte destas condi¢des
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se origina na avaliacdo de impacto ambiental e assume um papel crucial para a boa
pratica da AAE (MMA, 2002). Entretanto, deve-se ter atencdo para a diferenca de

abordagem quando se avalia as questdes ambientais em nivel estratégico.

Inicialmente, a metodologia de AAE era entendida como a aplicacdo dos principios
utilizados na AIA de projetos as PPP. Porém, novas interpretacdes passaram a apontar
diferencas entre os dois instrumentos com relagdo a escala geografica e de tempo, nivel
de detalhes e a forma distinta de organizacdo dos processos estratégicos de decisdao

(FISCHER, 2007).

As decisdes estratégicas costumam ter desdobramentos importantes e desencadear uma
série de outras decisdes. Normalmente, precisam ser tomadas com certa rapidez e dentro
de um contexto de incertezas e interesses diversos. E fundamental que se considere uma
perspectiva de longo prazo, um horizonte espacial amplo e se tenha acesso a maior
quantidade de informacdo possivel, para que se possa ter nocdo da abrangéncia e do
alcance dos efeitos daquela decisdo. Nesse nivel, ndo € necessdrio € nem possivel
aprofundar-se em especificidades técnicas de qualquer natureza, sendo mais importante
ter uma visdo holistica do problema e encontrar, ndo uma solucido especifica, mas o
rumo certo a seguir, preparando-se para aproveitar as oportunidades, lidar com os riscos

e solucionar futuros problemas.

Nesse sentido, a AAE trabalha com um grau de subjetividade maior do que aquele
associado a AIA de projetos e, por isso, exige métodos e ferramentas diferentes.
Geralmente, trabalha com dados secunddrios, pois ndo tem tempo de produzir dados
primdrios, restringe a andlise aos aspectos mais relevantes € ndo se aprofunda
demasiadamente em andlises técnicas. As respostas precisam ser dadas em tempo hébil

para a tomada de decisao. Um tempo muitas vezes politico, e nao técnico.

Nao é possivel estabelecer uma tnica metodologia aplicdvel a todos os casos, pois a
AAE ¢ capaz de se adaptar a diferentes contextos. O ferramental técnico e a estrutura a
ser seguida variam de acordo com os objetivos perseguidos e o tempo disponivel. A
complexidade dos processos de tomada de decisdo no ambito da formulacdo de
politicas, planos e programas de desenvolvimento nido permitem a definicdo de uma

metodologia padrdao. Assim, diferentes iniciativas e abordagens para a aplicacdo da
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AAE surgiram em paises desenvolvidos e em desenvolvimento, enriquecendo a
experiéncia internacional e aprimorando e diversificando o processo de AAE e suas

caracteristicas metodoldgicas.

Duas iniciativas importantes de utilizacdo da AAE sdo destacadas pelo Banco Mundial:
uma delas € a Diretiva da Unido Européia sobre AAE, considerada a primeira
regulamentacdo desse instrumento por um Orgdo multilateral; a outra consiste nas
diretrizes para AAE tracadas pelo Governo da Africa do Sul, que se caracteriza como
uma tentativa de um pais em desenvolvimento de adaptar a AAE as suas necessidades e

prioridades especificas.

A Diretiva da Unido Européia requer que os estados-membros tornem obrigatdério o
procedimento de avaliacdo ambiental de certos planos e programas. Ela ndo exige a
realizacdo da AAE para politicas, mas determina a sua realizacdo para os planos e
programas referentes a diversos setores, como agricultura, energia, industria, transporte,
saneamento, telecomunicacdes e turismo. Devem ser avaliados os impactos sobre seres
humanos, fauna, flora, solo, dgua, ar, clima, uso e ocupagdo do solo, ativos materiais e
heranga cultural. De acordo com a Diretiva, a AAE deve apresentar as seguintes

informagdes (EC, 2000 apud WORLD BANK, 2002):

» Descricdo do contetddo e dos principais objetivos do plano ou programa (PP), e
sua relacdo com outros PP relevantes;

» Aspectos relevantes da situacdo atual do meio ambiente e a perspectiva de
evolucdo sem a implementacdo do PP;

» Caracteristicas ambientais das dreas mais provaveis de serem significativamente
afetadas;

» Problemas ambientais existentes que sejam relevantes para o PP, incluindo
aqueles relativos a dreas ambientalmente frageis e importantes;

» Objetivos de prote¢do ambiental estabelecidos em nivel internacional, nacional
ou local que sejam relevantes para o PP e a forma como estes e outros objetivos
ambientais foram considerados durante a sua formulagao;

» Impactos e efeitos significativos sobre o meio ambiente (secunddrios,
cumulativos, sinérgicos, de curto, médio e longo prazo, permanentes e
tempordrios, positivos e negativos);
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» Medidas previstas para prevenir, reduzir e, se possivel, evitar qualquer efeito
adverso do PP sobre o meio ambiente;

» Descricdo das razdes para a escolha das alternativas que foram selecionadas e de
como a avaliacdo foi realizada, incluindo as dificuldades encontradas para reunir
as informacdes necessarias;

» Descri¢do das medidas previstas para monitorar a implementagio do PP;

» Sumario de carater menos técnico sobre os resultados de cada tépico.

No caso da Africa do Sul, devido 2 inexisténcia de um consenso sobre o conceito € as
metodologias que deveriam ser aplicadas, foi estabelecido um conjunto de diretrizes
para tentar promover uma compreensao comum do que seria a AAE no Pais (DEAT e
CSIR, 2000 apud WORLD BANK, 2002). O aspecto interessante a ser ressaltado € a
diferenca com relagio 2 teoria e a pritica internacional. As diretrizes da Africa do Sul se
concentram nas restricoes e oportunidades que o meio ambiente oferece para o
desenvolvimento e na sua capacidade de suportar varios tipos de desenvolvimento, ao
invés de considerar os impactos e as consequéncias do desenvolvimento sobre o meio
ambiente. A AAE ¢ adotada em nivel estratégico de formulacdo de planos e programas
e busca integrar os aspectos sociais, biofisicos e econdmicos a estas iniciativas para

promover o desenvolvimento sustentavel.

As diretrizes nao definem um udnico processo de AAE, mas identificam os principais

elementos para orientar o desenvolvimento em contextos especificos. Sao eles (DEAT e

CSIR, 2000 apud WORLD BANK, 2002):

» Identificag@o de alternativas aos planos e programas;

» Processo de selecdo das alternativas que serao objeto do estudo;

» Defini¢o do escopo de andlise;

» Avaliagdo da situacdo atual;

» Formulagao de diretrizes para o desenvolvimento do plano ou programa;

» Desenvolvimento e avaliacdo de planos e programas alternativos;

» Desenvolvimento de uma estratégia para implementacdo, monitoramento e
auditoria;

» Tomada de decisao;

» Implementago.
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Além das iniciativas da Unido Européia e da Africa do Sul, existem diversas outras

propostas para o processo de AAE. A dificuldade para se definir uma estrutura rigida

fez com que todas as propostas contemplassem determinados aspectos, considerados

indispensdveis. A partir da andlise de inimeros casos, em diferentes paises, DALAL-

CLAYTON e SADLER (2005) chegaram a um consenso de que o processo de AAE

deve assegurar que:

>

Orgios responsdveis facam a avaliacdo apropriada de todas as decisdes
estratégicas que possam ter consequéncias ambientais significativas (screening);
Resultados da avaliacdo estejam disponiveis em tempo suficiente para serem
utilizados na tomada de decisdo (timming);

Informagdes relevantes estejam disponiveis para que seja decidido se a iniciativa
deve ter continuidade e se os objetivos podem ser atingidos de uma maneira
ambientalmente mais amigédvel, ou seja, através de iniciativas ou abordagens
alternativas (environmental scoping);

Haja informacdo suficiente sobre outros fatores, como consideracoes
socioecondmicas, paralelas ou integradas a avaliagao (other factors);

A qualidade do processo e da informagdo tenha a salvaguarda de um mecanismo
de revisao eficaz (review);

Informagao suficiente sobre a visao de todas as partes interessadas (stakeholder),
incluindo a populagdo afetada, esteja disponivel a tempo de ser considerada de
forma efetiva na decisdo estratégica a ser tomada (participation);

Resultados sejam identificdveis, compreensiveis e disponiveis para todas as
partes interessadas e afetadas pela decisao (documentation);

Esteja claro para todas as partes interessadas (stakeholders) e partes afetadas a
forma como os resultados foram levados em consideracao na tomada de decisao
(decision-making and accountability);

Informagdo suficiente sobre os impactos da implementagdo da decisdo seja

recolhida para se decidir se deve haver alguma correcao.

Em 2002, o MMA publicou o documento “Avaliacio Ambiental Estratégica”, na

intencdo de contribuir para a aplicacdo sistematica da AAE no Brasil. Trata-se do tinico

documento oficial do Governo que pode servir de referéncia para a aplicacdo da AAE.

Com base na andlise da experiéncia internacional, sdao destacadas algumas etapas
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basicas que devem fazer parte das atividades dos estudos de AAE e auxiliar a defini¢ao

do conteddo da avaliacio (MMA, 2002):

Selecao de propostas de decisao estratégica (screening);
Estabelecimento dos prazos (timing);

Defini¢@o do conteido da avaliacio (scoping);
Avaliacdo dos impactos estratégicos;

Documentacao e informagao;

Revisao;

Decisdo;

YV V.V V V V V V

Acompanhamento da implementacao da decisdo estratégica.

De acordo com o Banco Mundial, quanto mais alto € o nivel de aplicacdo da AAE
(politicas nacionais, por exemplo), maior € a abrangéncia e menor é o nivel de detalhes.
Em geral, trata-se de um instrumento que nao demanda processos caros e sofisticados de
coleta de dados e de modelagem. A AAE trabalha, preferencialmente, com dados
secunddrios e por se tratar de um instrumento de auxilio ao planejamento, aplicado no
nivel estratégico, pode fazer uso de uma vasta gama de ferramentas de avaliagdo de
impacto e planejamento, cujo grau de complexidade varia em funcdo da precisdo das

respostas esperadas (WORLD BANK, 2002).

No centro das metodologias estdo ferramentas e técnicas utilizadas na AIA de projetos,
mas a inovagdo trazida por esta nova abordagem estd associada ao conceito, prazo,
escopo e abrangéncia da avaliagdo e do planejamento de politicas. O Quadro 2.2
mostra algumas ferramentas utilizadas, agrupadas de acordo com a sua procedéncia.
Além das técnicas herdadas da AIA de projetos, a AAE conta com um ferramental

procedente da andlise de politicas e dos processos formais de planejamento.

Quadro 2.2 — Ferramentas de analise utilizadas na AAE

Procedentes de métodos de AIA Procedente de métodos de analise de politicas e
planejamento
e Listagens de Controle (checklists) das questoes ® Técnicas de Cendrios e Modelos de Simulagdo
antevistas como relevantes; e Técnica de Visdo

® Matrizes de Interagdo, para a identificagdo dos | ® Projecoes — Fung¢oes Consumo

impactos ambientais diretos (relagdo de causa e | o Matrizes de Insumo-Produto

efeito) relevantes; ® Andlises de Capacidade de Sustentabilidade
® Quadros de Avaliagdo de Impactos; Ambiental, Indices Ambientais
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® Redes de interagdo, para a identifica¢do de o Sistema de Informacgdo Georeferenciada — SIG
impactos indiretos. ® Modelos Matemdticos

® Andlise Multicriterial, método Delphi

® Matrizes de Alcance de Metas

® Andlises Custo-Beneficio

® Técnicas de Minimizagdo de Custos

® Andlise de Sensibilidade

® Grdfico de Objetivos e Meios

Fonte: elaboracdo prépria, com base em BAILEY & DIXON (1999).

Considerando a flexibilidade metodoldgica do instrumento e a sua frequente adaptacao
a diferentes contextos politicos, econdmicos, sociais, territoriais e setoriais € preciso
garantir que algumas diretrizes sejam seguidas e determinadas questdes nao deixem de
ser consideradas durante a realizacio de uma AAE. Nesse sentido, diversos autores
sugeriram critérios a serem seguidos, com o objetivo de garantir a qualidade e a eficicia

na sua aplicacao.

2.3.3 — Eficacia no planejamento e elaboracdo de PPP

Uma questdo importante que se coloca sobre a AAE é como ela pode ser eficaz no
sentido de levar a uma melhor consideragdo da dimensdo ambiental no processo de
formulacao de politicas, planos e programas. Segundo FISHER (2007), essa eficicia
estd relacionada a trés funcdes principais, todas diretamente ligadas ao aprendizado

individual e institucional.
» Funcgdo de informagdo

A AAE deve dar suporte e influenciar a elaboracdo de PPP fornecendo melhores
informacdes sobre os impactos das alternativas de maneira proativa e sistemaética.
De acordo com o “modelo de processamento da informacdo” (BARTLETT e
KURIAN, 1999 apud FISHER, 2007), boas informac¢des levam a melhores decisdes.
A AAE € um instrumento de apoio a elaboragdo de PPP que deve atribuir rigor
cientifico a tomada de decisdao. Nesse sentido, entende-se que pode ser avaliada,

entre outras coisas, pela qualidade do relatério apresentado.

» Fungdo de mudanga de atitudes
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A AAE possibilita a mudanga de atitudes e percepgdes através da participacao e do
envolvimento. Ela pode agregar valores e objetivos diversos das partes interessadas.
A discordancia em relagdo a intencdes e objetivos bésicos foi identificada como um
motivo para a AAE ndo passar de suas etapas iniciais. Nesse contexto, trata-se de
um “processo de aprendizado social” entre diferentes atores. Isso é importante, uma
vez que grande parte das decisdes ndo sdo uma questdo de conhecimento técnico,
mas de opinido, com base em valores e ndo em fatos (BANISTER, 1994 apud
FISHER, 2007). A AAE pode ser entendida, entdo, como um processo sistematico,
direcionado para determinados objetivos, baseado em evidéncias, proativo e
participativo, de apoio a tomada de decisdo, para a formulacao de PPP sustentdveis,

que leva a um aprimoramento da governanca.
» Funcdo de mudanga de rotinas

A AAE apéia e influencia a elaboragdo de PPP, modificando rotinas estabelecidas
que favorecem PPP ambientalmente insustentdveis, contribuindo para uma maior
preocupacdo com o meio ambiente em Orgdos e agencias governamentais. Dessa
forma, AAE deve criar um “efeito preventivo” para futuras agdes (VAN DEN
BERG e NOOTEBOOM, 1994 apud FISHER, 2007). Nesse sentido, pode exercer
um importante papel em relagdo a racionaliza¢do do processo de tomada de decisdo
e, para isso, questdes como ‘“porqué”, “o qué”, “aonde”, “como” e “quando”
precisam ser explicitamente tratadas, de preferéncia em um processo sequencial de
decisio. E normal que mudancas em rotinas e processos de tomada de decisido
consolidados demorem algum tempo e, assim, a AAE pode se tornar eficaz apenas
em longo prazo. A probabilidade de ocorréncia de efeitos indiretos e de longo prazo
indica que um plano, por exemplo, ndo pode ser avaliado de forma eficiente por
resultados concretos e diretos, mas pela forma como pode aprimorar o entendimento
dos tomadores de decisdo a respeito dos problemas atuais e futuros. Como

consequéncia, a AAE pode se tornar totalmente eficaz apenas em PPP subsequentes.

A discussdo sobre critérios para avaliar a eficicia da AAE apareceu pela primeira vez
em meados da década de 1990. Segundo FISHER (2007), entre as diversas

contribuicdes para essa discussdo, as publicagdes mais importantes sao:
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>

Elementos bésicos para uma AAE eficaz (SADLER e VERHEEM, 1996);
Elementos para boa pratica da AAE, (PARTIDARIO, 1997);

Principios basicos da AAE (DETR, 1998);

Condicdes para a eficicia da AAE, (NOOTEBOOM, 1999);

Principios para diretrizes da AAE (CSIR, 2000);

Fatores para a eficicia da AAE na tomada de decisdo (FURMAN e HILDEN,
2001);

Critérios de desempenho da AAE (IAIA, 2002); e

Principios da AAE (FISHER, 2002).

Os critérios apresentados na literatura internacional e que ddo suporte a aplicagdo eficaz

da AAE consistem em aspectos processuais, bem como técnicas e métodos apropriados.

FISHER (2007) faz uma sintese desses critérios, indicando que a AAE deve:

>

Garantir que os aspectos ambientais sejam devidamente considerados no
processo de elaboragao de PPP;

Ser integrada e direcionada para a sustentabilidade, apoiando um processo de
planejamento proativo, guiado por metas e objetivos claros, considerando, além
dos aspectos ambientais, 0s aspectos sociais € economicos;

Ser conduzida com profissionalismo e os profissionais envolvidos devem ser
responsabilizados pelo estudo; a AAE deve documentar e justificar como os
objetivos ambientais e de sustentabilidade sdo considerados nas PPP de forma
simples e transparente; nesse contexto, o controle de qualidade adquire grande
importancia;

Ser guiada pelas partes interessadas, tratando de forma clara as contribuicdes e
preocupacdes da sociedade e garantindo o acesso a informacdes relevantes do
processo de elaboragdo das PPP;

Fornecer informacdes suficientes, confidveis e tteis, de forma eficiente em
termos de tempo e custo;

Ser iterativa, fazer parte de um processo ciclico de decisdo; inspirar o
planejamento futuro com o aperfeicoamento do potencial das decisoes
estratégicas, sendo aplicada de forma sequencial, com uma AIA de projeto
eficaz, dentro de uma estrutura estabelecida para as PPP;

Ser flexivel e adaptdvel ao processo de formulacdo de PPP.
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Entre as diversas publicacdes sobre os critérios associados a eficacia da AAE, merecem

destaque os “Critérios de Desempenho da AAE” da International Association for

Impact Assessment (IAIA), que concentram as principais propostas apresentadas pelos

diferentes autores. De acordo com a IAIA (2002), € necessario que o processo de AAE

seja:

>

Integrado — garante a avaliacdo ambiental apropriada de todas as decisdes
estratégicas para se alcancar o desenvolvimento sustentdvel; considera as inter-
relacdes entre os aspectos biofisicos, sociais e econdmicos; € associado as
politicas de outros setores e regides relevantes e, quando apropriado, a AIA de
projetos e a tomada de decisao;

Direcionado para a sustentabilidade - facilita a identificacdo das opc¢des de
desenvolvimento e alternativas mais sustentaveis;

Focado - fornece informacdes suficientes, confidveis e tteis, para o
planejamento e tomada de decisdo; concentra-se nos fatores criticos para o
desenvolvimento sustentdvel; € adequado as caracteristicas do processo de
tomada de decisdo; € eficiente, em termos de custo e tempo;

Responsavel - responsabiliza o interessado pela tomada de decisdo estratégica; é
realizado com profissionalismo, rigor, justica, imparcialidade e equilibrio; estd
sujeito a revisdo e verificagdes independentes; documenta e justifica como os
aspectos da sustentabilidade foram levados em consideracdo na tomada de
decisdo;

Participativo - informa e envolve, no processo de tomada de decisdo,
instituicdes sociais e de governo, interessadas e afetadas; incorpora,
explicitamente, suas sugestdes e preocupacdes nos documentos e na tomada de
decisdo; possui requisitos de informacgdo claros e facilmente compreensiveis e
garante o acesso suficiente a todas as informacdes relevantes;

Iterativo - garante a disponibilidade dos resultados da avaliagdo,
suficientemente cedo, para influenciar o processo de tomada de decisdo e
inspirar o planejamento futuro; fornece informacao suficiente, sobre os impactos
atuais da implementacdo de uma decisdo estratégica, permitindo julgar se a

decisao deveria ser tomada e se estabelece a base para futuras decisoes.
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FISHER (2007) afirma, ainda, que a eficicia da AAE depende do contexto em que ela é
aplicada. Para isso, desenvolveu alguns critérios de avaliacdo, com o objetivo de
verificar se determinado contexto € favoravel ou ndo a sua aplicacio. Segundo o autor, a
auséncia ou a desconsideracao desses critérios podem impor barreiras a aplicagao eficaz
da AAE. Assim, giram em torno de uma estrutura institucional estabelecida para a
consideragdo efetiva da dimensdo ambiental na elaboragdo de PPP, da consciéncia sobre
a existéncia de problemas ambientais e da existéncia de objetivos de sustentabilidade
que possam orientar a AAE. Por fim, é importante que exista cooperagdo efetiva e
participacdo publica na elaboracdo das PPP, além de um sistema eficaz de AIA de
projetos que possa ser associado a AAE de forma sequencial (avaliacdo em cascata).

Sao definidos seis critérios voltados para a avaliacdo do contexto da aplicacdo da AAE:

» Existéncia de requerimentos formais e de garantias claras de que a AAE serd
conduzida e seus resultados considerados de forma efetiva = é importante para
garantir que a AAE seja aplicada de forma consistente, dando seguranca aos
atores envolvidos, tanto na AAE, como no processo de formulacdo das PPP.
Garante que os resultados da AAE sejam considerados na elaboragao das PPP e
possibilita justificar as decisdes tomadas a luz dos resultados da avaliacao.

» Existéncia de metas e objetivos claros para a avaliacdo —> fornece diretrizes e
orienta a execu¢do da AAE. Estratégias para o desenvolvimento sustentdvel e
objetivos ambientais (e de sustentabilidade) aceitos por todos os atores
envolvidos na elaboracdo das PPP sdo importantes para o correto
direcionamento do estudo. Nao € ficil encontrar objetivos bem definidos em
todos os setores e, nesse contexto, os objetivos econdmicos € ambientais podem
ser incompativeis. Nesse caso, um importante papel da AAE € apontar essas
incompatibilidades e identificar possiveis trade-offs.

» Disponibilidade de recursos, tempo e suporte apropriados = sio de extrema
importancia para que a AAE seja conduzida de forma eficaz. Em muitos casos,
ha uma correlacdo entre o tempo disponivel e a sua eficicia. Isso indica que
quanto maior o esfor¢o para a realizacdo de uma AAE de alta qualidade, maior o
interesse em considerar seus resultados na elaboracdo da PPP. Mecanismos de

suporte apropriados contribuem para um processo eficiente e eficaz. Esse
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suporte pode ser dado por 6rgios e departamentos de governo, centros de
exceléncia, ou um conselho de especialistas.

Vontade politico-administrativa de cooperar com o processo de AAE —> se
justifica pela importancia da voluntariedade politica e institucional em cooperar
com a AAE, o que, caso contrario, pode se transformar em uma barreira para a
sua aplicacdao. Se houver uma consciéncia ambiental bem desenvolvida na
sociedade, pode haver uma pressdo para que a AAE seja realizada. Sem essa
cooperacdo politica e institucional e o apoio da sociedade, a AAE pode ser
enfraquecida e, em ultima instancia, se tornar ineficaz. Se ha uma resisténcia
inicial em utilizd-la a AAE, ela pode se tornar eficaz apenas em longo prazo,
quando os tomadores de decisdo perceberem que ela realmente contribui para
melhores decisdes. A auséncia de uma compreensdo clara das necessidades,
objetivos, valores, processos e métodos utilizados pode se transformar em uma
barreira para a sua aplicagdo eficaz.

Definicdo clara do ambito de aplicacdo da AAE e do papel dos agentes e 6rgdos
governamentais: garantir sua aplicacd@o no momento certo e a objetos
adequados > ajuda a amenizar as controvérsias entre os atores envolvidos
durante a defini¢do dos assuntos a serem considerados na AAE, direcionando a
discussdo para possiveis solugdes. Nesse contexto, a defini¢do de tarefas claras é
fundamental. Se aplicada no ambito de uma estrutura de decisdo bem definida e
transparente, a AAE pode simplificar ndo apenas a elaboracdo de PPP, como a
AIA e o planejamento de projetos, economizando tempo e dinheiro. A existéncia
de um sistema eficaz para a AIA de projetos torna-se importante nesse contexto.
Consciéncia das incertezas envolvidas no processo de planejamento e garantia
de que todos os interessados na AAE serdo informados > é importante que
todos os atores envolvidos no processo de AAE estejam sempre preparados e
cientes de que incertezas e impactos imprevisiveis podem ocorrer em todas as
situagcdes de planejamento, principalmente nas etapas iniciais. Se as incertezas
nio forem explicitamente conhecidas, os atores envolvidos podem ficar
desapontados com os resultados da AAE e, como consequéncia, a eficdcia de
novas AAE pode ser prejudicada. Além da importancia de se aceitar as

incertezas, € preciso compreender melhor as relagdes de causa e efeito existentes
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para tentar minimiza-las. Nesse contexto, o monitoramento, a avaliagdo e a

publicacdo de experiéncias € de particular importancia.

Nas discussdes a respeito da influéncia do contexto de aplicacdo sobre a eficdcia da
AAE, vale mencionar a men¢do feita pelo MMA, em relacdo a tentativa de
institucionalizacdo da AAE pelo Estado de Sao Paulo, que contratou o estudo
“Procedimentos Alternativos para a Operacionalizagdao da AAE no Sistema Estadual de
Meio Ambiente”. A principal conclusao do estudo estava exatamente ligada a questao
do contexto de aplicagdo, pois afirmava que, “no caso brasileiro, o principal problema

potencial de implementacdo da AAE diz respeito aos aspectos institucionais e politicos

do planejamento e da tomada de decisoes estratégicas” (MMA, 2002).

Ao mesmo tempo em que as discussdes sobre a eficicia da aplicacdo da AAE ocuparam
um espago importante ao longo de seu processo de evolu¢do como instrumento de
gestdo ambiental, veio se consolidando a perspectiva de que ela deveria ser utilizada
para auxiliar a formulacdo de PPP de desenvolvimento, ao invés de apenas avaliar seus
impactos. Em suas publicacdes mais recentes, PARTIDARIO (2006) resgata a discussio
sobre essa diferenciacdo entre as diferentes abordagens para a AAE e sugere que ela
seja classificada de duas formas: a AAE com base em AIA e a AAE de base estratégica.
A adocdo de uma ou outra abordagem depende do contexto politico-institucional em

que o instrumento € utilizado e da importancia atribuida ao processo de planejamento.

2.3.4 — A abordagem estrat€gica

Conforme mencionado, a AAE era vista simplesmente como um instrumento para a
avaliacdo dos impactos ambientais de PPP. Caracterizava-se pela aplicacdo de métodos
da AIA de projetos a niveis estratégicos de decis@o. Essa caracteristica ainda predomina
em diversos paises, a exemplo da Diretiva da Unido Européia, que prevé a avaliacdo dos
efeitos ambientais de planos e programas a partir de uma anélise com base em requisitos

semelhantes ao da AIA de projetos (PARTIDARIO, 2006).

A evolucdo da AAE lhe permitiu exercer um papel ainda mais importante para o
planejamento, a partir de uma abordagem integrada de fatores ambientais e da forma
como eles podem afetar a sustentabilidade das decisdes estratégicas. Assim, a AAE

assumiu o papel de um instrumento estratégico de planejamento, capaz de fornecer
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informacdes importantes para os tomadores de decisdo, auxiliar a escolha de melhores
alternativas, otimizar o uso dos recursos e auxiliar a formulacdo das propostas de

desenvolvimento.

A essa nova abordagem, PARTIDARIO (2006) deu o nome de AAE de base
estratégicals, definida como um instrumento de apoio a decisdo, que se desenvolve na
forma de um processo, se aplica a decisdes de natureza estratégica, normalmente
traduzidas em PPP, e também a decisdes de localizacdo estratégica de grandes projetos.
Constitui-se como um processo sistemdtico de integracdo de fatores ambientais e de
sustentabilidade, e de identificacdo, andlise e avaliacdo prévia de impactos de natureza
estratégica, que sdo aqueles gerados por causas (acdes e decisdes) de natureza
estratégica e cujos efeitos (consequéncias ou resultados dessas acdes) devem ser

interpretados de uma Gtica estratégica' .

Nessa perspectiva, a AAE deve atuar sobre o processo de concepcdo e elaboragdo das
PPP, e ndo sobre o seu resultado, buscando influenciar o modo e as prioridades de
decisdo, assim como o ambito dos vetores considerados relevantes para a decisdo. De
acordo com PARTIDARIO (2006), na AAE, as acdes que causam impactos
correspondem as intencdes de desenvolvimento, ou seja, a definicdo do conceito de
desenvolvimento de um modelo territorial fisico pretendido, ou de um modelo
econOmico e social com objetivos e metas definidas e, de preferéncia, com uma visao de

longo prazo e com opgdes para alcancgar esses mesmos objetivos e metas.

Nao é possivel prever o que acontecerd no futuro, em fun¢do de mudangas no contexto
politico, social e econdmico de um pais, muitas vezes influenciados por fatores que
fogem ao controle dos governantes, responsdveis pelo planejamento. Nessa perspectiva,
o processo de planejamento atua de forma a tentar delinear a trajetdria a ser seguida, da
melhor forma possivel, de acordo com o que se deseja para uma determinada regido.
Existe assim, um grau de subjetividade e incerteza elevado em torno da formulacdo de

planos e politicas, principalmente. Quanto maior o nivel hierdrquico dentro de um

'8 Maiores detalhes sobre a metodologia de base estratégica para a AAE podem ser encontrados no “Guia
de Boas Préticas para a Avaliagdo Ambiental Estratégica: orientacdes metodolégicas”, de Maria do
Rosério Partidario, publicado em 2007 pela Agéncia Portuguesa do Ambiente.
' Por estratégia entende-se o conjunto das principais linhas de a¢do que permitem alcancar objetivos de
longo prazo, de acordo com os principios ou pressupostos estabelecidos.
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sistema de planejamento e decisdo, maior o grau de incerteza e subjetividade. Nesse
sentido, € muito importante que a AAE tenha como referéncia o que seria o futuro
desejdvel e os objetivos que se pretende alcancar, para que possa auxiliar a identificagdo
de oportunidades e riscos das opc¢des escolhidas e direcdes que se pretende seguir,

dentro de uma 6tica estratégica.

Segundo PARTIDARIO (2006), na metodologia com base em AIA, o foco acaba sendo
o proprio plano ou programa, enquanto na AAE de base estratégica, o foco principal sdo
os problemas que o plano ou programa deverao resolver. A metodologia com base em
AIA ¢ mais exigente em termos de dados e informagdo, o que a torna inadequada para a
avaliacdo de politicas, por exemplo, nas quais o grau de subjetividade ¢ muito elevado.
Ao mesmo tempo, seria uma perda de tempo e recursos a andlise detalhada de impactos
e medidas mitigadoras referentes a “inten¢des”, que podem vir a ndo se concretizar, ou
se modificar ao longo do tempo. Nesse contexto, a avaliagdo se torna mais complexa do
que no caso da avaliacdo de programas ou projetos e exige que a AAE tenha uma
abordagem prépria, flexivel, capaz de lidar com a incerteza e o desconhecimento

inerentes ao processo de planejamento.

A AAE como instrumento de avaliacdo de impactos de natureza estratégica ndo pode
assumir que os resultados de politicas e planos sdo altamente provaveis e avaliar seus
impactos positivos e negativos, sugerindo medidas de mitigacdo e compensacdo. Ela
deve auxiliar a reflexdo sobre as oportunidades e riscos de se optar por determinados
caminhos em busca do desenvolvimento. Para PARTIDARIO (2006), um dos grandes
desafios da AAE, entdo, é analisar as estratégias de desenvolvimento territorial e
setorial e avaliar as possiveis consequéncias de segui-las e sugerir, se for o caso,

melhores direcionamentos.

FISCHER (2007) nao atribui uma nomenclatura especifica para as diferentes
abordagens da AAE, mas sugere algumas funcdes, apresentadas anteriormente, que
convergem com a abordagem estratégica proposta por PARTIDARIO (2006). Sio elas

as fungdes de: informacdo, mudancga de atitude e mudanca de rotinas.

Ao mesmo tempo, PARTIDARIO (2007) mostra que, em uma abordagem estratégica, a

AAE assume trés fun¢des fundamentais:
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» Integragdo das questdes ambientais e de sustentabilidade nos processos
estratégicos que permitam melhorar a qualidade das decisdes atuais e futuras;

» Avaliacdo das oportunidades e dos riscos inerentes ao seguimento de
determinadas estratégias, suportadas por medidas de planejamento;

» Validagao da qualidade dos processos estratégicos e consequentemente dos seus

resultados.

De acordo com a autora, a natureza inovadora do modelo de base estratégica se baseia

na conjugacio de trés componentes (PARTIDARIO, 2007):

» Técnica - € a que suporta a definicdo de objetivos, metas e indicadores; define
fatores criticos de decisdo e realiza estudos relevantes para cada um deles,
permitindo reunir a informacdo necessdria e suficiente face aos dados
disponiveis; deve estar orientada para contribuir em momentos criticos de
decisao, identificados na componente processual, e define as técnicas adequadas
para avaliagdo;

» Processual > ¢é a responsavel por assegurar que haja integragdo entre o
processo de AAE e os processos decisdrios de planejamento e programagdo e
estabelece as regras que irdo gerir esta integracdo, permitindo que seja um
processo flexivel e adaptavel a cada caso;

» De comunicacdo > ¢é fundamental em processos de participacdo e
envolvimento de agentes, pois assegura a publicidade da informacdo e a
consideragdo das multiplas perspectivas, a formacdo de opinido, uma visdo
integrada e processos participativos adequados ao problema e aos momentos
criticos de decis@o. A componente comunicacdo deve ser ajustada a natureza dos

grupos envolvidos.

A AAE de base estratégica é um processo evolutivo do instrumento e lhe atribui uma
importancia ainda maior para o planejamento, permitindo a integracdo da varidvel
ambiental de forma efetiva nos momentos iniciais do processo decisorio, garantindo
solucdes mais sustentdveis para o desenvolvimento. Aplica-se, assim, ao planejamento
de todos os setores, contribuindo para uma reflexdo sobre as oportunidades e

consequéncias das opg¢des ou direcdes de desenvolvimento futuro.
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2.4 — A AAE no setor de turismo: experiéncia internacional

Assim como qualquer atividade econdmica, o turismo depende de um processo de
planejamento adequado para que possa gerar os beneficios esperados e causar o minimo
de impacto possivel as comunidades receptoras € ao meio ambiente. Para isso, o
planejamento da atividade ndo pode se restringir a varidvel econdmica e as institui¢oes
governamentais envolvidas precisam saber exatamente como atuar e direcionar os
recursos necessarios para que o turismo possa se desenvolver de forma sustentavel. A
AAE pode exercer um papel importante nesse sentido, subsidiando a elaboracdo da
politica de desenvolvimento para o setor e todo o processo de planejamento
subsequente, fornecendo informagdes estratégicas aos tomadores de decisdo e
garantindo que as dimensdes ambiental e social sejam incorporadas a este processo

desde suas etapas iniciais.

Existem alguns casos nos quais a AAE foi utilizada para subsidiar o planejamento do
turismo e, em fun¢do dos contextos e objetivos diferenciados, cada estudo adotou uma
estrutura metodoldgica diferente e obteve resultados que foram apropriados de forma
distinta pelos tomadores de decisdo. Nos trés casos apresentados, a seguir, a realiza¢do
da AAE teve o estimulo de organismos internacionais, como as Nacdes Unidas, o Banco

Mundial e a World Wide Fund for Nature (WWF)ZO.

A partir da andlise desses casos, € possivel notar a contribuicio da AAE para o
planejamento do setor. Ela foi capaz de identificar a necessidade de ajustes ou revisoes
no plano, programa ou estratégia de desenvolvimento para o setor, indicando
oportunidades e riscos associados ao desenvolvimento do turismo, de acordo com as
caracteristicas ambientais de cada regido e seu contexto social, politico e econdmico.
Dessa forma, pode fornecer subsidios para a tomada de decisao do governo em dire¢ao
a um modelo de turismo mais sustentdvel, capaz de atender as suas expectativas em
termos de desenvolvimento socioeconOmico, sem prejudicar sua base de recursos e

atrativos.

20 Maiores detalhes sobre a andlise dos casos apresentados podem ser encontrados em LA ROVERE et al
(2010)
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2.4.1 — AAE do Plano de Desenvolvimento Turistico de Fiji

O Banco Asidtico de Desenvolvimento (ADB), em cooperacdo com o governo da Nova
Zelandia, deu inicio a formulacdo da “Estratégia Ambiental Regional do Pacifico”. Para
tal, foram realizados estudos voltados para o desenvolvimento e teste de ferramentas e
abordagens, como a AAE, para a integracdo de politicas publicas. A partir dai, seriam
identificadas estratégias apropriadas para incorporar a dimensdo ambiental nas

intervencoes de desenvolvimento econdmico e social da regiao.

Nesse contexto, a WWF - South Pacific Programme (WWF-SPP) e o ADB formaram
uma parceria para realizacdo da ‘“Avaliacio Ambiental Estratégica do Plano de
Desenvolvimento Turistico de Fiji”. Este Plano foi o escolhido porque o turismo € a
inddstria que cresce mais rapidamente em Fiji, com impactos potencialmente
significativos no ambiente natural e social (WWF, 2003). Por outro lado, também estava
prevista a sua revisao e atualizacdo, face a expectativa de crescimento do turismo e as

ameacas que poderia oferecer ao ambiente natural e a cultura local.

Segundo a estratégia definida, Fiji deveria sair de um ritmo modesto de aumento do
nimero de acomodacdes/leitos, para um crescimento em grande escala de sua industria
turistica, elevando o turismo a outro patamar. Esse crescimento era visto como
fundamental para compensar as perdas da decadente industria do actcar na regido. O

Plano estabeleceria, entdo, uma série de acdes para auxiliar nesse processo de mudanca.

A AAE, enquanto ferramenta de integracdo de considera¢des ambientais ao processo de
tomada de decisdo pdde, neste caso, garantir que os efeitos ambientais significativos do
Plano fossem levados em consideragdo. Assim, identificaram-se os provaveis impactos
da sua execucdo, a partir de uma linha de base que envolvia os aspectos ambientais,
sociais e econdmicos e as tendéncias de desenvolvimento previstas. Essa linha de base

foi comparada a objetivos de sustentabilidade, estabelecidos com a finalidade de:

» Subsidiar a revisdo do Plano e permitir que o Ministério do Turismo e seus
parceiros propusessem acoes sustentaveis;

» Testar a utilidade da AAE, como uma ferramenta para aprimorar a
sustentabilidade ambiental na regiio da Asia-Pacifico, com a perspectiva de

utiliza-la cada vez mais em outras regides.
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Trabalhou-se uma série de questdes estratégicas, denominadas elementos criticos da
AAE, que o préprio estudo destaca como um diferencial: os efeitos cumulativos,
indiretos e sinérgicos; a integracdo das metas ambientais, sociais € econdmicas; 0S
resultados previstos, as opcdes e as alternativas ao Plano; e o processo de consulta

publica.

A estrutura metodoldgica foi definida com base no processo de AAE proposto por

LEVETT-THERRIVEL (2004) e envolveu:

Introdugdo, descricao dos antecedentes e da racionalidade da AAE;
Objetivos e escopo, equipe, consulta e participagao;

Identificag¢do dos elementos criticos e descri¢ao do processo da AAE;
Identificacdo de planos e programas relevantes e influéncias no Plano;

Defini¢do de objetivos de sustentabilidade, indicadores e metas;

YV V V V V V

Construcao da linha de base: aspectos ambientais, sociais € econdmicos, estado

do meio ambiente, pressdes e tendéncias e incertezas associadas ao crescimento

do setor;

» Avaliacdo de impactos das alternativas de desenvolvimento e comparagdo com
os objetivos de sustentabilidade;

» Discussdo de alternativas sustentdveis, identificacdo dos fatores criticos e das
restri¢des existentes;

» Conclusdes e recomendacdes;

» Licdes aprendidas.

A AAE levou a uma série de conclusdes e recomendacdes importantes para o
desenvolvimento do turismo nas Ilhas Fiji. Constatou-se que, em algumas areas, o
desenvolvimento turistico, por suas condi¢des precdrias, vem causando sérias
degradacdes ambientais. As pressdes sobre alguns ecossistemas, como 0s corais, geram
impactos que tendem a se tornar irreversiveis, afetando o equilibrio da regido e
resultando em danos ambientais de longo prazo. Embora o turismo proporcione
beneficios econdmicos considerdveis para Fiji, esses beneficios sdo bem menores
quando comparados ao gasto bruto dos turistas. De acordo com o estudo, ha estimativas

de que mais de 60% desses recursos nao permanecem na regido. A queda na produgao
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de outros setores, especialmente o agroindustrial (actcar), deixa a economia de Fiji

muito dependente apenas do setor de turismo.

O estudo concluiu que, apesar de muitos empresarios e operadores de turismo seguirem
as boas praticas recomendadas para o setor, existem falhas estruturais que dificultam a
garantia de posturas similares em toda a cadeia produtiva. Muitas politicas, leis e
regulamentos ainda ndo entraram em vigor ou ainda ndo foram implementadas ou
aplicadas adequadamente. A AAE permitiu identificar a necessidade de revisao do
Plano, pois naquelas condi¢des, o crescimento mais acelerado do turismo, como
proposto, iria afetar o equilibrio de Fiji como um todo. Esse tipo de desenvolvimento
exerce uma pressao muito forte sobre 0 meio ambiente, em termos de uso dos recursos
naturais e em fun¢do da polui¢ao gerada. No caso de Fiji, buscar um crescimento mais
acelerado do desenvolvimento do turismo tenderia a causar problemas para boa parte
dos objetivos de sustentabilidade. Em particular, seria provavel que viessem a aumentar

as tensoes entre os empresdrios do turismo, os donos de terras e as comunidades locais.

Os resultados da AAE indicaram a necessidade de uma abordagem mais cautelosa com
o desenvolvimento futuro do turismo, que concedesse prioridade a maximizacdo dos
beneficios e a salvaguarda das vantagens que Fiji possui, considerando os recursos e
restricdes existentes e evitando qualquer acdo que pudesse causar danos ambientais

s€rios ou criar novas tensoes sociais.

Como recomendagdo, foi definido que a completa implementacdo da estrutura
institucional e de regulamentacdo para a avaliacio e gestdo ambiental, incluindo
capacitacdo profissional continuada e fortalecimento dos 6rgdos responsdveis, seria um
requisito para que a expansdo do turismo fosse sustentdvel. As avaliagdes de impacto,
sobretudo suas conclusdes, deveriam constituir um instrumento concreto de acdo dos
gestores, de todos os niveis, caso fossem servir de orientacdo para o desenvolvimento
do turismo. Seria necessdrio, ainda, que existisse um sistema de apoio administrativo

eficiente, capaz de imprimir operacionalidade as decisdes tomadas.
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2.4.2 — AAE da Estratégia de Turismo para a Costa Norte de Honduras, Bay Islands e

Copéan Valley

O turismo € a terceira atividade mais importante na economia de Honduras, em termos
de participagdo no Produto Interno Bruto (PIB) e o Governo pretende transformar o Pais
no principal destino turistico da América Central, até o ano 2021 (WORLD BANK,
2004). Para auxiliar o processo de planejamento desse crescimento, o Instituto de
Turismo de Honduras (IHT) preparou uma “Estratégia Regional para a Costa Norte”
que, mais tarde, serviria de base para uma estratégia nacional. Além da Costa Norte de
Honduras, as Bay Islands e o Copan Valley foram consideradas regides com potencial

para o desenvolvimento do turismo.

A AAE foi realizada com apoio do Banco Mundial, para garantir uma abordagem
estratégica e subsidiar o processo de planejamento do setor. Nao se tratou de uma
avaliacdo abrangente e exaustiva. A proposta era definir um quadro de referéncia, com
foco em cendrios de desenvolvimento, identificacdo dos impactos e avaliagdo das

principais inter-relagdes entre diferentes setores.

No caso, o objetivo do quadro de referéncia era estimular um debate bem estruturado
sobre o desenvolvimento e a execucao da estratégia de turismo, apresentando uma visao

geral das implicacOes ambientais e sociais, nas trés regides contempladas.

Em funcdo do escopo limitado, ndo foi possivel, na pratica, desenvolver as andlises com
detalhes, mas a intengdo era estimular futuros trabalhos e sugerir caminhos a serem

seguidos.

A estrutura metodoldgica da AAE se baseou em um modelo de planejamento que prevé
a utilizacdo de técnicas de mapeamento cognitivo, permitindo, assim, mais clareza no
exame das suposicdes a respeito do desenvolvimento e das mudangas sociais e
organizacionais, considerando-se as questdes de complexidade, interconexao e risco.
Utilizou-se, também, modelagem de cendrios, para “olhar para o futuro”, e o método
proposto por DALAL-CLAYTON e SADLER (apud WORLD BANK, 2004) para a
caracterizacdo dos impactos, de acordo com vdrios critérios: positivos ou negativos,

cumulativos e de curto ou longo prazo. Assim, a AAE foi estruturada como se segue:
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» Introdugio, apresentagido da metodologia e antecedentes;

» Construgdo da linha de base: andlise dos elementos provaveis da estratégia do
Governo, para o desenvolvimento do turismo, levantamento das principais
informacdes sobre o setor e identificac@o e andlise dos projetos relevantes;

» Montagem do quadro de referéncia: identificacdo dos impactos e externalidades
da natureza dindmica e complexa do turismo, andlise das principais interligacdes
com outros setores, dando-se énfase a temas como: pobreza, educagio,
empregos e beneficios locais, transporte, energia, telecomunicacdes, saude,
saneamento, comunidades locais e dreas protegidas;

» Avaliacdo dos principais impactos sociais e ambientais e das externalidades, de
acordo com a estratégia regional do Governo;

» Construgdo de cendrios, com base nas principais prioridades do governo e em
fatores externos;

» Conclusdes e recomendagoes.

As conclusdes da AAE reforcaram a existéncia, em Honduras, de atrativos naturais —
praias, recifes de coral e florestas — e culturais, capazes de tornd-lo um destino atraente
para os turistas. A deterioracdo desses atrativos iria levar, inevitavelmente, ao declinio
do niimero de visitantes. Se bem planejado e administrado, entretanto, o turismo poderia

se tornar, como ja observado, um importante vetor de desenvolvimento econdomico.

O estudo identificou duas falhas em potencial na estratégia do Governo de Honduras: a
primeira estava relacionada a impossibilidade de distribui¢cdo equilibrada dos beneficios
do crescimento do turismo para a populagdo, a menos que fossem tomadas medidas para
desenvolver pequenas empresas e melhorar o capital humano; e a segunda era a
expectativa de crescimento presente na estratégia, que ndo garantia que medidas para
proteger o ambiente natural fossem tomadas a tempo. Ja havia indicios de degradagdo e
exploracdo acima da capacidade de suporte dos recursos naturais em algumas

localidades.

Concluiu-se que o desenvolvimento do turismo, em Honduras, implicava em uma série
de riscos ambientais. Os principais problemas estavam associados ao lancamento de
esgoto, a disposicdo de residuos sélidos, ao desmatamento, a erosdo das praias e a
degradacao dos recifes de coral e de outros habitats naturais. Havia, em particular, um
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potencial de degradagdo dos ecossistemas e da biodiversidade, em fungdo da estratégia

do governo de acelerar o turismo, envolvendo dreas frageis, sem o prévio controle.

Um fator complicador na previsdao de impactos eram as inter-relagdes setoriais
existentes: o turismo afetava diversos setores, indiretamente, € o efeito total do
desenvolvimento do turismo era a soma de todos os impactos diretos e indiretos.
Algumas das principais inter-relacdes eram aquelas que ocorriam entre o turismo, de um

lado, e a pobreza, a necessidade de infra-estrutura, a educacgao e a saude de outro.

Segundo a AAE, o turismo poderia ser uma grande oportunidade para o Pais, mas,
também, poderia constituir-se numa grande ameaca. Assim, recomendava-se que o
processo fosse realizado de maneira apropriada ou ndo seria capaz de produzir os
resultados esperados, de melhoria das condi¢des de vida de todos os cidaddos de
Honduras. Para que o desenvolvimento do turismo pudesse contribuir para a reducdo da
pobreza, seria fundamental envolver os segmentos mais pobres da sociedade no
respectivo processo, o que poderia ser feito com a organizacdo de programas de
treinamento, workshops, além de auxilio a organizacdo e financiamento de pequenas
empresas, uma vez que a grande informalidade dessas empresas havia sido identificada

como um dos problemas.

A AAE mostrou a importancia de se desenvolver a estratégia de turismo de acordo com
a capacidade dos municipios de suportar o aumento do fluxo turistico, 0 que ndo seria
possivel sem capacitacdo, programas e diretrizes especificas. Seria fundamental que
fossem garantidos os recursos financeiros e treinamento para os 6érgaos municipais de
meio ambiente, cuja capacitacdo ndo era um beneficio decorrente do crescimento do

turismo, mas um pré-requisito para este crescimento.

2.4.3 — AAE do Programa de Desenvolvimento Turistico da Republica da Bielorussia

Entre janeiro e outubro de 2005, o Programa de Desenvolvimento das Nacdes Unidas
(UNDP), em parceria com o Centro Ambiental Regional para a Europa Central e do
Leste (REC), realizou, na Reptblica da Bielorrdssia, um projeto piloto de “Avalia¢do
Ambiental Estratégica do Programa de Desenvolvimento Turistico”, para o quadriénio

2006 — 2010 (UNDP, 2005). Os principais objetivos da AAE eram:
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>

>

Testar e demonstrar as possiveis aplicacdes praticas do Protocolo de AAE?!, da
Comissdao Econdmica das Nacdes Unidas para a Europa (UNECE), visando
satisfazer as exigéncias em relacdo a participacdo e consulta publica;

Propor recomendagdes, para aprimorar e complementar o Programa Nacional de

Desenvolvimento Turistico.

A AAE foi conduzida para identificar os possiveis impactos ambientais do Programa, os

quais foram separados em alguns componentes, como agua, solo, biodiversidade, ar e o

gerenciamento de residuos. Além dos impactos ambientais, os potenciais impactos sobre

a saude e o bem-estar da populagdo também foram analisados. O relatério foi submetido

a apreciacdo dos atores sociais relevantes e discutido com a populacdo. A AAE foi

organizada de acordo com a seguinte estrutura metodoldgica:

>
>

Introdugdo;

Construcao da linha de base: principais fatores ambientais e de saide e bem-
estar, que afetavam ou eram afetados pelo Programa;

Identificacdo de politicas, planos e programas relevantes, andlise das relacdes do
Programa com as politicas e atos legislativos nas dreas de meio ambiente, saide
e desenvolvimento sustentdvel e sua compatibilidade com as metas, objetivos e
areas estratégicas;

Comparagdo dos objetivos do Programa com os objetivos de desenvolvimento
sustentdvel: saude publica, uso sustentdvel da 4gua, recursos do solo e da
atmosfera, gerenciamento de residuos e conservacdo da biodiversidade;
Avaliacdo de impactos: matriz com as atividades propostas para implementar o
Programa, agrupadas por drea ou tema, em relacdo aos fatores ambientais — ar,
solo, dguas superficiais e subterraneas, fauna e flora, monumentos naturais,
histdria, cultura, saide e bem-estar da populacio e dos turistas. De acordo com o
impacto que podiam causar aos fatores ambientais selecionados, as atividades

foram avaliadas como: positivas, negativas ou neutras;

21 O Protocolo de Avaliagio Ambiental Estratégica — que determina que os paises participantes avaliem
as consequéncias ambientais dos seus planos e programas oficiais e garantam a participacio publica no
processo de tomada de decisdo dos governos, em determinados setores — foi assinado, em Kiev
(Ucréania), em maio de 2003.
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» Avalia¢do dos mecanismos de implementa¢do do Programa e do monitoramento,
envolvendo aspectos econdmicos e financeiros, organizagdo, investimento, infra-
estrutura, informacao etc. e proposi¢do de indicadores quantitativos;

» Conclusdes e recomendagdes divididas em trés grupos: propostas para
minimizar ou evitar possiveis impactos do Programa, face aos objetivos de
sustentabilidade; proposta para tornar o Programa mais equilibrado; e propostas

de novos caminhos para o desenvolvimento do setor de turismo.

A AAE concluiu que a execu¢do do Programa teria impactos positivos e negativos sobre
0 meio ambiente e a satide e bem-estar da populacdo. Apesar de algumas deficiéncias
terem sido identificadas, o Programa estava de acordo com as politicas € com a maioria
dos atos legislativos e o seu objetivo era compativel com as perspectivas de longo prazo
para o desenvolvimento do setor. Outro aspecto positivo era que ele incluia agdes
voltadas para resolver alguns problemas sociais e ecoldgicos, como o incentivo as
pequenas empresas, limpeza e restauracdo de dreas de lazer, constru¢des que utilizavam

tecnologias energeticamente mais eficientes e sistemas de tratamento de ar e dgua.

O estudo mostrou, entretanto, que os objetivos e as prioridades do Programa limitavam-
se ao desenvolvimento econdmico do setor de turismo, sem se preocupar com aspectos
importantes, como o uso sustentdvel dos recursos naturais e suas respectivas
capacidades de suporte, em relacdo a recreagdo e uso turistico, ou seja, as pressoes

o ~ N C A s . ~ . £ 22
antrdpicas, nao atendendo plenamente as exigéncias da legislacdo ambiental do Pais™.

A AAE permitiu identificar a pouca articulacdo do Programa com outros instrumentos
regulatérios ou de gestdo ambiental. Ndo levava em consideracido, por exemplo, as
exigéncias do Cédigo de Aguas local, que previa o monitoramento das dreas naturais,
pelos responsdveis por fontes de impactos ambientais severos. Tampouco, refletia as
diretrizes relativas ao turismo ecoldgico em areas protegidas, bem como a questdo da

disposi¢do do lixo nessas areas.

O estudo possibilitou confirmar a necessidade de se melhorar o estado do meio

ambiente e da saide e bem-estar da populacdo para impedir que o crescimento do

2 Environmental Protection Act.
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turismo fosse comprometido, pois o desenvolvimento do setor dependia dos recursos

naturais e das herancas culturais e histdricas do Pais.

2.5 — A AAE como subsidio ao planejamento do turismo no Brasil

O planejamento é um processo continuo que envolve a coleta, organizacido e andlise
sistematizada das informacdes, por meio de procedimentos e métodos, para chegar a
decisdes ou escolhas acerca das melhores alternativas para o aproveitamento dos
recursos disponiveis. Tem como finalidade atingir metas especificas no futuro, levando
a melhoria de uma determinada situacdo e ao desenvolvimento das sociedades. Se
destina, ainda, a orientar os instrumentos metodolégicos, administrativos, legislativos e
de gestdo para o desenvolvimento de atividades em um determinado espaco e tempo,
incentivando a participacdo institucional e dos cidaddos, induzindo a relacdes mais
estreitas entre sociedade e autoridades locais e regionais. De uma forma simples, “o

processo de planejamento é um meio sistemdtico de determinar o estdgio em que vocé

estd, onde deseja chegar e qual o melhor caminho para chegar la” (SANTOS, 2004).

Ainda de acordo com SANTOS (2004), a partir do momento que a conservagao e a
preservacdo dos recursos naturais € o papel do homem integrado ao meio ganharam
importancia na discussdo sobre a qualidade de vida da populagdo, novos conceitos e
principios de desenvolvimento passaram a ser gradativamente incorporados aos
planejamentos. Os planejadores e tomadores de decisdao passaram a se preocupar com a
possibilidade de esgotamento dos recursos naturais, a forma como os modos de vida
vém alterando o ambiente, a distincdo entre qualidade de vida e padrao de vida, a
degradacao do meio medida pela capacidade de suporte e sistemas de autocontrole e a
no¢do de recursos versus servicos ambientais e ecoldgicos. Essas preocupacdes se
tornam ainda mais importantes quando se trata do turismo, que muitas vezes pressupde
o contato do homem com a natureza. Cada vez mais os produtos com base em atrativos

naturais tornam-se os grandes motivadores das viagens de turismo.

Segundo o VITAE CIVILIS e WWF (2003), o turismo é uma atividade que, se bem
planejada e desenvolvida, pode trazer beneficios aos habitantes de uma regido, tais
como desenvolvimento econdmico, geracdo de empregos, protecdo ambiental,

valorizagdo da cultura local, conservacao do patrimonio histdrico, recuperacdo da auto-
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estima. Por outro lado, quando nao planejada corretamente, pode provocar degradacao

ambiental, perda de valores culturais e incentivar uma baixa diversificagdo econdmica.

O Brasil é um pais que deve atentar para os riscos associados ao desenvolvimento
desordenado do turismo, pois grande parte de seus destinos sdo compostos por
ambientes naturais bem preservados, além das populacdes tradicionais que residem em
suas proximidades. A maximizac¢do dos beneficios do turismo depende, entdo, de um
bom planejamento, dentro de um modelo adequado as condi¢des ambientais e sociais
existentes e que possibilite a participacio de todas as partes interessadas no

desenvolvimento da atividade.

Assim como na maioria dos paises em desenvolvimento, apesar de os problemas
ambientais e socioecondmicos evidenciarem a necessidade de um processo mais
eficiente de planejamento, a estrutura politica e institucional nio favorece a interlocugao
entre as diferentes esferas de governo, responsaveis pelas decisdes estratégicas, e entre o
governo e a sociedade. O resultado é um conjunto de a¢des desarticuladas, muitas vezes
sobrepostas, € que ndo privilegiam as condi¢cdes ambientais e sociais a que estdo

submetidas.

As duas versdes do PNT (2003-2007 e 2007-2010), entretanto, reconhecem que a
multidisciplinaridade do setor, os impactos econdmicos, sociais, ambientais, politicos e
culturais gerados pelo turismo exigem um processo de planejamento e gestdo que
oriente, discipline e se constitua em um poderoso instrumento de aceleragdao do

desenvolvimento nos niveis municipal, regional e nacional.

Uma vez que a dindmica e a transversalidade do turismo justificam grandes
investimentos em diferentes setores e promovem a atragdo e a concentracao de pessoas,
os riscos ambientais associados ao seu desenvolvimento devem ser considerados nas
etapas iniciais do processo de planejamento, para que o correto direcionamento das
politicas publicas possa minimiz4-los ou evitd-los. Isto atribui uma grande
responsabilidade ao Governo, que € o principal agente no planejamento setorial e
precisa inserir a dimensao ambiental de forma efetiva em suas decisdes. A atuagdo do
Poder Publico é fundamental para controlar esse processo e impedir que os destinos

percam a atratividade e tenham seu ciclo de vida reduzido. Nesse contexto, a AAE é um
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instrumento que pode auxiliar, acompanhando e identificando ajustes necessarios no
processo de planejamento, articulando objetivos e diretrizes do turismo com os de
outros setores e fornecendo, assim, subsidios para uma decisdo mais bem fundamentada

e que leve em conta, principalmente, as dimensdes ambiental e social.

Segundo EDGELL (apud BENI, 2001) “o éxito futuro do turismo depende
enormemente das politicas formuladas pelo Estado para administrar seu
desenvolvimento, crescimento e maturidade”. A partir deste enfoque, o Estado emerge
como um ator estratégico, responsavel por coordenar, normatizar e fomentar todo o
processo de planejamento e desenvolvimento da atividade turistica. De acordo com as
recomendacdes da Organizacdo Mundial do Turismo (OMT, 2000), as principais
responsabilidades do Estado quanto a gestdo e ao planejamento da atividade turistica

Sao0:

» Preparar os cidadios para o turismo;

» Assegurar a populagdo o direito ao lazer e as férias;

» Assegurar o desenvolvimento sociocultural, por meio do turismo;
» Assegurar o desenvolvimento econdmico, por meio do turismo e;

» Salvaguardar e proteger a natureza.

De fato, a intervencdo do Estado é responsdvel por definir como e qual modelo de
desenvolvimento se deseja atingir. Com visto, no turismo, o Estado é quem planeja,
estabelece objetivos e metas, define as parcerias, concede incentivo financeiro e fiscal,
investe na promocao e divulgacdo, sendo o principal regulador da atividade e atuando
no controle mercadolégico, na legislacio e na fiscalizacdo do setor. Todas essas fungdes
devem estar estruturadas em um processo de planejamento que se adéque as
caracteristicas das regides nas quais se deseja estimular o turismo e, a0 mesmo tempo,
permita a participac¢do da sociedade nas decisdes. Nesse contexto, a varidvel ambiental
ndo pode ser discutida apenas no ambito do processo de licenciamento de
empreendimentos turisticos. Precisa estar presente de forma consistente na formulagdo
da politica de desenvolvimento para o setor e a sua andlise deve ganhar mais
importancia a cada etapa do processo, na formulagdo dos planos e dos subsequentes

programas de desenvolvimento. Dessa forma, a discuss@o sobre os impactos ambientais
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no nivel dos projetos concretos se torna mais bem fundamentada, barata, eficiente e

objetiva.

Essa l6gica sugere uma complementaridade entre a AAE e a AIA de projetos no
planejamento do setor de turismo. A escala de andlise utilizada em uma AAE e a
necessidade de entender o problema, a partir de uma Otica estratégica, exigem que o
instrumento adote uma visdo holistica e favorecem o envolvimento de diferentes setores
e agentes sociais nas discussdes a respeito do seu objeto de estudo. O resultado sao
decisdes mais proximas dos interesses predominantes entre os agentes envolvidos, o que
implica na redugdo de possiveis tensdes € conflitos ou, pelo menos, no estabelecimento

de um canal de didlogo entre sociedade, empresarios do trade turistico e governo.

Conforme ressaltado pelo VITAE CIVILIS e WWF (2003), na medida em que o turismo
afeta e € afetado por dezenas de atividades produtivas, e a participacdo dos diferentes
setores interessados confere uma maior certeza de que muitas visdes serdo acolhidas na
estruturacdo dos planos e projetos de desenvolvimento. A AAE pode contribuir de

forma concreta nesse sentido.

No Brasil, a incorporacdo da dimensdao ambiental no planejamento setorial constitui um
passo fundamental rumo a sustentabilidade dos modelos e estratégias de
desenvolvimento. Nesse contexto, a AAE surge como um instrumento de gestdo capaz
de subsidiar a tomada de decisdo a respeito de politicas, planos e programas de governo,
na busca de alternativas de desenvolvimento ambientalmente equilibradas,
economicamente vidveis e socialmente justas, pois estimula a insercao das dimensodes

ambiental e social ao longo de todo o planejamento.

A constituicdo da “Comissdo de Monitoramento Ambiental e Avaliagdo do Plano
Plurianual” criou um espago privilegiado para a discussdao das diretrizes para o
planejamento e oportunidades para o MMA propor a reflexdo sistemdtica acerca da
necessidade de insercdo da AAE no contexto de elaboracdo do Plano Plurianual (PPA),
de forma a assegurar a efetiva conciliacdo do desenvolvimento socioecondmico com a
conservacao do meio ambiente. Ao mesmo tempo, um dos programas de Governo de
“Apoio as Politicas Publicas e Areas Especiais” contempla a gestdo da politica de

turismo, que tem como objetivo coordenar o planejamento e a formulagcdo de politicas
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setoriais e a avaliacdo e controle dos programas na area do turismo (PPA, 2008-2011 —
Anexo II). Esse contexto configura uma oportunidade para a utilizacdo da AAE como
instrumento de auxilio ao planejamento e a integracdo inter-setorial no ambito do PPA e

de outras politicas publicas do setor de turismo.

De acordo com LA ROVERE et al (2010), a atual situagdo politico-institucional do
Brasil pode ser considerada como favordvel para introdugdo dessa inovagdo
metodoldgica nos processos de proposicdo e decisdo de politicas publicas e nas suas
estratégias de implementacdo. Contudo, ha que se tornar mais compartilhada a rede de
interlocugdo entre os agentes governamentais, bem como os correspondentes processos

de planejamento.

As politicas publicas direcionadas para o desenvolvimento do setor de turismo no Brasil
poderiam ter melhores resultados se a varidvel ambiental fosse corretamente
dimensionada e considerada durante a sua elaboragdo. A utilizacdo da AAE poderia
auxiliar a interlocu¢do entre os setores de turismo e meio ambiente e facilitar a
identificacdo das oportunidades e riscos ambientais associados as PPP de turismo.
Dentro da estrutura de planejamento do setor, a AAE poderia contribuir de forma

efetiva para:

» ldentificar as implicagdes ambientais e sociais e possiveis desdobramentos da
Politica Nacional de Turismo, contribuir para a defini¢cdo de objetivos gerais e
diretrizes e para o seu correto direcionamento;

» Garantir que o conjunto de a¢Oes necessario para viabilizar a implementacio do
Plano Nacional de Turismo esteja coerente com as prioridades ambientais,
sociais e econdmicas definidas na politica;

» Auxiliar na identificagdo das consequéncias ambientais, sinergias e efeitos
cumulativos do conjunto de a¢des dos programas de desenvolvimento existentes
e que venham a ser propostos, facilitando o controle e o direcionamento das
acoes em nivel local e contribuindo para o desenvolvimento dos destinos de
acordo com suas caracteristicas e limitagdes;

» Tornar a AIA de projetos turisticos mais rapida, barata e eficiente, uma vez que
as acdes concretas ja foram definidas dentro de um contexto no qual uma série
de restricdes e possiveis impactos ambientais foram previamente identificados.
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Dentro da l6gica do processo de planejamento do Governo, essa dinamica de avaliagao
em sequencial seria um dos objetivos a se alcancar para garantir que a varidvel
ambiental esteja presente desde o principio do processo de planejamento e que a
atividade se desenvolva de forma sustentdvel e possa contribuir de fato para a
preservacdo ambiental e para a melhoria da qualidade de vida das comunidades

receptoras.

A AAE tem um importante papel a cumprir, também, no que diz respeito a participagao
social, nas discussdes sobre as politicas publicas de desenvolvimento para o setor de
turismo, no Brasil. Uma vez que cada destino apresenta particularidades e, geralmente, é
a populacdo que ali reside quem as conhece melhor, é fundamental que haja uma
aproximacao entre o Governo e as comunidades receptoras para se definir o tipo de
turismo que melhor se adéqua as condicdes de cada destino e a seus interesses.
Conforme ressaltado anteriormente, a participacao da sociedade ndo pode se resumir as
audiéncias publicas de grandes projetos turisticos, devendo ser promovida no ambito

das decisoes estratégicas, em etapas anteriores a definicdo de projetos e agdes concretas.

A AAE pode ser util, ainda, para orientar o planejamento dos grandes projetos
turisticos, considerados estruturantes para o desenvolvimento de certas regides. Muitas
vezes, grandes complexos turisticos sdo capazes de alterar de forma significativa a
dinamica socioecondmica de algumas regides. Na maioria das vezes, seja pela baixa
qualificacdo ou pela falta de oportunidade, as comunidades em torno desses grandes
complexos ficam a margem do processo de desenvolvimento e pouco se apropriam dos
beneficios gerados pelos novos investimentos. A Costa do Sauipe, considerado o maior
polo de turismo, lazer e negécios da América do Sul € exemplo de um grande complexo
hoteleiro que desencadeou uma série de problemas ambientais e conflitos sociais desde

. ~ 23
a sua implementacao™.

Vale destacar que, apds o estudo de diversos casos no cendrio internacional e discussoes
a nivel nacional promovidas pelo MMA, foram definidas algumas diretrizes de

aplicacdo da AAE, bem como seus objetivos e beneficios, tendo sido considerado, entre

2 Segundo ANDRADE et al (2003), existem, entre outros, problemas ambientais relacionados ao sistema
de esgotamento sanitdrio, instalado sem passar pelo processo de licenciamento ambiental, e conflitos em
fun¢do da restricao ao acesso das comunidades tradicionais as praias, aos manguezais e a base de recursos
naturais utilizados para a producdo de artesanato de palha de piagava, tradicional na regido.
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outros, o setor de turismo como prioritdrio. No planejamento do setor, a preocupagao do
MTur com o desenvolvimento sustentdvel tem estado cada vez mais presente, € € neste
contexto que foi proposta a utilizacdo da AAE, em uma experiéncia pioneira, no ambito
da segunda fase do Programa de Desenvolvimento Turistico do Nordeste (PRODETUR
— NE II), para a avaliag¢do dos riscos e oportunidades envolvidos no desenvolvimento do
turismo em um segmento da faixa costeira nordestina, denominado Costa Norte, entre
os municipios de Jijoca de Jericoacoara, no Ceard, e Barreirinhas, no Maranhdo,
incluindo todos os municipios costeiros e a regido turistica do Delta do Parnaiba, no

Piaui.
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3 - ESTUDO DE CASO

Este capitulo tem como objetivo a apresentacdo da AAE realizada para subsidiar a
elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Integrado do Turismo Sustentavel da Costa
Norte (PDITS-CN) — AAE Costa Norte, no ambito da segunda fase do Programa de
Desenvolvimento do Turismo no Nordeste — PRODETUR/NE II. Trata-se do primeiro
estudo de AAE aplicado ao setor de turismo na Brasil, desenvolvido no periodo de maio
de 2006 a junho de 2007, pela equipe técnica do Laboratério Interdisciplinar de Meio
Ambiente (LIMA/COPPE/UFRJ)™.

Inicialmente, é apresentado o contexto no qual o estudo foi realizado e, em seguida, faz-
se uma descricdo sintética de cada uma das fases do estudo, apresentando os aspectos
mais importantes de sua abordagem metodolégica e seus principais resultados, que

serdo analisados e discutidos no Capitulo IV.

A elaboragdo deste capitulo teve como base o relatorio final e da AAE Costa Norte,

.~ . Lo ~ L, . )
apresentando descri¢des, figuras e graficos que compdem os relatdrios originais 3

3.1 - A AAE Costa Norte

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, Piaui e Maranhdo (Figura

3.1).

A fase anterior do programa, o PRODETUR/NE I realizou uma série de acdes na area
de capacitagcdo, infra-estrutura, entre outras, beneficiando diversos municipios e
contribuindo para a expansao da atividade na regido Nordeste, conforme apresentado no

Capitulo 1. Nessa primeira fase do programa, os Estados do Ceard, Piaui e Maranhdo

* 0 autor desta Dissertacio fez parte da equipe técnica do Laboratério Interdisciplinar de Meio
Ambiente, responsdvel pela elaboragdo da AAE Costa Norte

»  Informagdes mais detalhadas podem ser encontradas nos documentos disponiveis em
www.lima.coppe.ufrj.br/aaecostanorte.
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foram contemplados com investimentos em seus respectivos P6los de Turismo: da

Costa do Sol, Costa do Delta e Sao Luis.

Dceanc Atlantico

Agua Doce
do Maranhdo

Maranhdo

Figura 3.1 — Municipios integrantes da Costa Norte
Fonte: LIMA/COPPE/UFRJ, 2007.

Apesar do aumento do movimento turistico e das melhorias no desempenho econdémico
da regido de abrangéncia do Programa, foram identificados impactos ambientais
negativos associados a primeira fase do Programa, alguns deles durante a execugdo de
obras de infra-estrutura e outros apds a sua conclusdo. De acordo com o BID (apud
LIMA/COPPE/UFRIJ, 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 licdes 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 I do PRODETUR. O Banco exigiu que fosse estabelecida ‘uma linha de
base e respectiva metodologia para avaliar a evolucdo dos aspectos sociais,
ambientais, institucionais, econdémicos e turisticos das dreas a serem beneficiadas’; e
fosse ‘realizada uma Avaliacdo Ambiental Estratégica para se antever, nas novas dreas
de atuagcdo do PRODETUR NE, possiveis impactos ambientais decorrentes direta e
indiretamente das agbes do Programa’. Desta forma, no corpo do Contrato de
Empréstimo, assinado em 2002, consta como responsabilidade do MTur, entre outros

encargos, a realizacdo da AAE.
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Durante a fase de preparacio do PRODETUR NE II, portanto em momento anterior ao
da assinatura do mencionado contrato, cada estado foi instado a elaborar o Plano de
Desenvolvimento Integrado do Turismo Sustentdvel (PDITS) de cada area turistica,

planos esses que nao foram antecedidos pela AAE.

Foi nesse contexto que, conjuntamente, o Ceard, o Piaui e o Maranhdo apresentaram
uma proposta ao Ministério do Turismo para considerar um novo pélo turistico no
ambito do PRODETUR/NE 11, que compreendia desde as dunas de Jericoacoara, no
Cear4, até os Lencois Maranhenses, no Maranhao, passando pelo Delta do Parnaiba, no
Piaui. Para isso, esse novo pdlo teria que ser aceito pelo BID, pois de acordo com as
normas contratuais e operacionais definidas para o Programa, em sua concepgio

original, somente seriam contemplados poélos turisticos estaduais.

A circunstancia inusitada de tratar-se de um pélo interestadual requereu a adogdo de
medidas especificas para a elabora¢do do correspondente PDITS, do que resultou a
assinatura de um Termo de Convénio (em abril de 2005), para ‘a definicdo de
mecanismos de articulacdo institucional e correspondentes procedimentos de natureza
operacional, visando a concepgdo e a elaboragdo do planejamento do desenvolvimento
turistico integrado da regido costeira dos estados do Ceard, Piaui e Maranhdo,
compreendendo os municipios de: Jijoca de Jericoacoara, Camocim e Barroquinha, no
Ceard; Cajueiro da Praia, Luiz Correia, Parnaiba e Ilha Grande, no Piaui; e Araioses,

Agua Doce do Maranhdo, Tutéia, Paulino Neves e Barreirinhas, no Maranhdo’.

No mencionado Convénio ficou estabelecido, entre outras disposi¢des, que ao MTur
caberia a responsabilidade pela elaboracdo do PDITS conforme requerido pelas normas

do Programa, o que significava a prévia realizagcdo da correspondente AAE.

O uso da AAE como instrumento facilitador do processo de planejamento setorial e de
tomada de decisdao se deu em conformidade com o seu processo de introdu¢do no
planejamento de politicas setoriais e de desenvolvimento pelo Governo Federal. Assim,
o MTur buscou uma metodologia que permitisse a ado¢cdo desse instrumento em seu
processo de planejamento setorial, de forma a possibilitar a ado¢do de uma estratégia de
desenvolvimento turistico sustentdvel, a partir da integracdo de poélos turisticos

estaduais e adotou a CN como regido pioneira. O entendimento era de que a integracao
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do turismo seria mais ampla do que a integracao fisica e envolveria questdes relativas as
relacdes entre os empresdrios € a sinergia entre os trés destinos principais: Jericoacoara,

Delta do Parnaiba e Len¢6is Maranhenses.

A partir dessa perspectiva, a elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Integrado do

Turismo Sustentavel da Costa Norte (PDITS-CN) se dividia em dois processos:

a) Proposicdo de uma “Estratégia de Desenvolvimento Turistico na Costa Norte”, a
partir dos PDITS dos trés estados, de trabalhos do SEBRAE na regido e de
informacdes coletadas junto aos diversos segmentos interessados. A proposta
teria o objetivo de orientar o desenvolvimento do turismo na CN, a partir do
entendimento da dinamica da atividade na regido, da indicacdo de
potencialidades e de deficiéncias, em face das tendéncias nacionais e
internacionais do turismo, e de uma proposta de delimitacdo da drea de
atuagéo%;

b) Adocdo da Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE) como instrumento de
suporte ao planejamento setorial para avaliacdo das questdes socioambientais
associadas as possiveis opcoes de desenvolvimento do turismo e a visdo de

sustentabilidade desejada pelos atores sociais envolvidos.

A AAE seria utilizada em duas etapas do processo de planejamento do PDITS-CN,
segundo a concep¢do de que a varidvel ambiental pode influenciar esse processo € a
tomada de decisdo em torno de opc¢des mais sustentdveis de desenvolvimento do
turismo naquela regido (Figura 3.2). Inicialmente, no “Momento A”, serviria para
identificar as potenciais tensoes, riscos € oportunidades existentes em torno das questdes
socioambientais com o possivel incremento do turismo na CN. A aplicagdo da AAE,
nessa fase, iria propor recomendagdes em torno da questdo ambiental para a elaboragao
do Termo de Referéncia do PDTIS-CN. No “Momento B”, alimentando o processo de
planejamento com o aprofundamento da avaliagdo ambiental das alternativas para o
desenvolvimento do turismo na regido, a AAE iria subsidiar a elaboragdao do PDITS-

CN.

2 Uma sintese do estudo “Viabilidade do Pélo Costa Norte” (ARRAYA, 2006) pode ser encontrada no
site do Laboratério Interdisciplinar de Meio Ambiente: www.lima.coppe.ufrj.br/aaecostanorte.
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Estratégia de
Desenvolvimento
Turistico na Costa Norte

Caso analisado
na dissertacao

S

Momento A Estudo AAE - CN - TR - PDITS-CN
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Figura 3.2 — Processo de aplicacao da AAE para subsidiar a elaboracio do PDITS — CN/

Estudo de Caso analisado na dissertacao

Fonte: adaptado de LIMA/COPPE/UFRIJ, 2007.

A AAE realizada no “Momento A” utilizou como insumo técnico os resultados do

estudo ‘“Viabilidade do Pélo Costa Norte” (ARRAYA, 2006), contratado pelo MTur

para avaliar a potencialidade e a demanda turistica da Costa Norte. Uma das partes

desse estudo consiste na “Estratégia de Desenvolvimento Turistico na Costa Norte”.

Essa AAE € o caso analisado na presente dissertacdo. Ela foi estruturada em trés etapas

especificas: andlise de contexto; avaliacdo ambiental das op¢des de desenvolvimento do

turismo na CN; e consolidagdo das discussoes. Cada uma dessas etapas foi dividida em

uma série de atividades, que serdo aqui apresentadas de forma sintética, com destaque

para a abordagem metodoldgica utilizada e seus principais resultados.

3.2 - 1 Etapa da AAE Costa Norte: analise de contexto

» Identificagdo e consulta aos agentes sociais

Nesta atividade foi realizado um mapeamento das institui¢des governamentais, privadas

e ndo governamentais, atuantes na CN em torno das questdes ambientais, econdmicas,

sociais e politicas mais relevantes para o desenvolvimento do turismo local e regional.

N

Foi realizada visita a regido para andlise dos processos participativos instituidos



(Conselhos de Turismo e Meio Ambiente, principalmente), com vistas a propor
mecanismos de facilitacdo do envolvimento da sociedade no processo de planejamento

do turismo na regido.

Embora previsto, ndo chegou a ser formalizado um Comité de Acompanhamento da
AAE, optando-se, por um lado, pelo aprofundamento do conhecimento dos processos
participativos nas diferentes instdncias e pela possibilidade de envolver um maior
nimero de interessados na andlise e validag¢do dos resultados, via consulta aos relatérios
disponibilizados eletronicamente e posterior discussdo na Consulta Piblica. Por outro
lado, pelas reunides periddicas realizadas no MTur para apresentacdo dos resultados
parciais da AAE, sempre com a participacdo do BID, BNB e de representantes dos

Estados.

As informacdes e dados levantados por intermédio de pesquisa e de consulta aos atores
sociais relevantes foram wusados, especialmente, nas fases de caracterizagdo,
identifica¢do dos planos e programas e para o diagndstico, dando inicio ao processo de

participacao na AAE-CN, que teve prosseguimento ao longo do estudo.

» Defini¢do da Regido de Estudo

Nesta atividade foram definidas a Regido de Estudo, ou area de influéncia direta, e a
Regido Estratégica, ou area de influéncia indireta, seguido da descri¢cao geopolitica dos
municipios envolvidos na atividade turistica e a sua insercdo socioecondmica no
contexto da CN. A Regido de Estudo corresponde a drea costeira interestadual que
abrange doze municipios litoraneos, sendo trés no Ceard, quatro no Piaui e cinco no

Maranhao.

O citado estudo sobre a “Estratégia de Desenvolvimento Turistico na Costa Norte”, por
sua vez, foi decisivo para a definicdo da Regido Estratégica, ao identificar que o turismo
na CN sofre influéncia, sobretudo, das capitais dos trés estados envolvidos: Sdo Luis

(MA), Teresina (PI) e Fortaleza (CE), que funcionam como portdes de entrada e saida
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do territério, além de outros municipios, como Santo Amaro (MA), Acarai e Granja

(CE)*.
» Linha de Base

Na AAE-CN, a Linha de Base caracterizou a regido e forneceu insumos técnicos para o
Diagnéstico e para as demais etapas da AAE, a partir da compilac¢do e andlise de dados
secunddrios e informagdes complementares. Constaram o0s principais aspectos
relacionados ao turismo, socioeconomia, meio ambiente, uso e ocupagdo do solo,
participacdo social e as responsabilidades institucionais. Foram ainda identificados os
planos, programas e projetos relevantes para o desenvolvimento do turismo na CN. Os
resultados de cada um dos temas analisados foram consolidados em um quadro sintese

de problemas.

No que se refere ao turismo, inicialmente, foram descritos alguns aspectos
considerados relevantes no que diz respeito a sustentabilidade da atividade turistica e ao
seu papel no combate a pobreza. Em seguida, apresentados alguns conceitos das
modalidades de turismo praticadas, em maior ou menor escala, na regido, tendo como
base as definicdes oficiais do Ministério do Turismo>®: ecoturismo, turismo de aventura,
de esportes e de sol e praia. Seguiu-se uma sintese da atividade turistica nos trés polos
turisticos — P6lo Len¢6is Maranhenses, P6lo Delta do Parnaiba e Pdlo Jeri, destacando

os recursos e atrativos de base, a infraestrutura e os servigos turisticos e de apoio.

Foram utilizadas as informagdes disponiveis em uma série de estudos turisticos
realizados pelos estados e pelo Ministério do Turismo, que contaram com a participacao
de parceiros, como o SEBRAE e a Agéncia Espanhola de Cooperacdo Internacional
(AECI). Incluem-se ai os PDITS dos trés pdlos, o Plano de Roteirizagao (CEPIMA) e os
estudos: “Desenvolvimento do Setor Turistico no Litoral Extremo-Oeste do Ceard” e
“Desenvolvimento do Setor Turistico na Area de Influéncia do Parque dos Lencdis
Maranhenses”. Empregaram-se, também, informagdes resultantes das entrevistas

realizadas na visita a regido e constantes de estudos fornecidos por Universidades e

outras instituicoes.

*7 Apesar da indicagdo, os municipios de Santo Amaro, Acarat e Granja ndo foram incorporados 2 regido
de estudo da AAE, por decisdo do MTur, em face de entendimentos prévios sobre a extensdo da CN.
# “Segmentacio do Turismo — Marcos Conceituais” (MTUR, 2006)
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Na socioeconomia caracterizou-se as questdes sociais, econdmicas e de infraestrutura
dos municipios da Costa Norte, que mais se mostraram relevantes para as etapas
seguintes da AAE. Inicialmente, foram abordados os aspectos sociais, relacionados a
dinamica demogréfica, pobreza e desenvolvimento humano (IDHM e IDI), educacio,
saude e seguranca. Em seguida, os aspectos econdmicos, como a composi¢cdo do
Produto Interno Bruto (PIB) dos municipios, sua estrutura de arrecadacdo e as principais
atividades econOmicas existentes na regido: agropecudria, pesca, industria, comércio e
servicos. Foi analisada, ainda, a perspectiva de producdo de petréleo, em funcdo da

inclusdo de blocos situados na regido nas rodadas de licitagao da ANP.

No que se refere a infraestrutura foram detalhadas as condicdes do saneamento
ambiental, mais especificamente os servicos de abastecimento de dgua, esgotamento
sanitdrio e coleta e disposicao final residuos sélidos. Foi dada énfase na acessibilidade
aérea e terrestre da Costa Norte, considerando a sua relacdo com as capitais dos trés
estados. Também foram abordados outros aspectos importantes para o desenvolvimento
da atividade turistica, como abastecimento de energia elétrica e servigos de

telecomunicagdo.

O levantamento dos aspectos ambientais teve como objetivo reunir as informacoes
bdsicas para caracterizar o ambiente natural e as pressdes de uso antrépico. A partir de
uma visdo regional, foram apresentadas as condi¢des de hidrografia, biomas, relevo,
clima, a dindmica dos ecossistemas e a biodiversidade e as dreas prioritdrias para

conservacao.

A caracterizacdo dos ambientes naturais considerou a distribuicdo dos principais
ambientes marinhos e fluviomarinhos: dunas, tabuleiros e planicies fluviais. O
mapeamento das Unidades de Conservacao formatou um verdadeiro corredor ao longo
do litoral da CN, limitado nos seus extremos pelos dois Parques Nacionais: de
Jericoacoara e dos Lenc6is Maranhenses. Foram destacados os recursos pesqueiros, o
uso turistico dos ativos ambientais e, de forma especial, as comunidades tradicionais

que povoam a regido de cada um dos pélos turisticos da CN.

A caracterizagdo do uso e da ocupacao do solo na CN foi voltada para as condi¢des

atuais do turismo na regido e a sua relacdo com o territdrio, acreditando-se que a regido
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apresenta uma realidade e o seu territério incita e sofre os efeitos do crescimento da
atividade, principalmente no que se refere aos aspectos ambientais, sobretudo nas

Unidades de Conservacao.

A andlise do rebatimento espacial do turismo no territério foi dividida em trés partes: (i)
o territério como provedor de atrativos; (ii) o territério como sede de destinos turisticos;
e (ii1) o territério como credor dos efeitos do turismo. Estas trés caracteristicas foram
bastante evidenciadas na anélise, por reunirem os aspectos que melhor revelam a

natureza das relacdes entre o territério e a atividade turistica.

Como provedor principal de atrativos, a Costa Norte foi descrita como um territério que
abriga uma grande riqueza natural, caracterizada pelos Lenc¢6is Maranhenses, o Rio
Preguicas e seu entorno, os Pequenos Lengéis, o Delta do Rio Parnaiba e as praias e

dunas do litoral entre o Delta e Jericoacoara.

Como sede de destinos turisticos, o territério foi analisado segundo a rede urbana
emissora imediata (Sao Luis e Fortaleza) e a rede de nucleos receptivos, que servem
como destinos e pontos de partida para os produtos oferecidos (dunas, Delta, praias e
rio), sendo formada, basicamente, pelas localidades de Santo Amaro e Barreirinhas no
Maranhio, Parnaiba e Luis Correia no Piaui e Camocim e Jericoacoara no Ceara. Outras
pequenas localidades (Caburé, Mandacaru, Atins, Tutéia e Tatajuba) apresentaram
condic¢des receptivas incipientes e foram analisadas dentro da perspectiva de pequenos

nucleos de visitagdo, complementares aos nuicleos receptivos locais.

Por fim, o territorio foi apresentado como credor dos efeitos da atividade turistica, uma
perspectiva que expde, inicialmente, os efeitos benéficos resultantes da valorizacdo dos
atrativos, em funcdo da preparacdo dos mesmos como produtos turisticos e da inser¢ao
da comunidade nos beneficios do turismo, e valorizados pelo ordenamento territorial,
infraestrutura e servicos. Por outro lado, apresenta os efeitos adversos, resultantes da
exploragdo desordenada dos atrativos e do excesso de visitantes, superando tanto a
capacidade de suporte, quanto as condi¢des de infraestrutura e servicos efetivamente

disponiveis.

A identificacdo e a mobilizacdo dos atores sociais relevantes, realizadas ao longo das

diversas visitas e entrevistas na CN, deram subsidios para a apresentacdo da
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organizacdo social, envolvendo os atores publicos, privados e de terceiro setor, suas
caracteristicas, formas de atuacdo e conflitos. Foi avaliada, ainda, a participacdo de cada
um dos trés estados na arena de decisdes relativas ao desenvolvimento integrado do
turismo na CN, identificando-se certas disparidades, em virtude de menores
investimentos e histérico como destino turistico, juntamente com iniciativas

desencontradas ou pouco concertadas no setor publico federal, estadual e municipal.

Foram identificados diversos conselhos nos municipios da CN, destacando-se os de
educagdo, saude, assisténcia social, trabalho e emprego, de turismo e meio ambiente. As
empresas do setor privado foram descritas de modo genérico, indicando-se aquelas
diretamente vinculadas ao turismo e, ainda, as organizacdes ndo-governamentais que,
embora pouco desenvolvidas do ponto de vista de envergadura, capacidade de
mobilizacdo e visibilidade compreendiam uma profusdo de pequenas e infimas

associacOes presentes em todos os municipios da CN.

Enquanto responsabilidades institucionais foram identificadas as institui¢des publicas
e privadas relacionadas com a gestdo ambiental e do turismo na regido, com foco na
institucionalidade e na governanca dos dois segmentos. Em ambos os casos, foi
considerada a organizacdo e o funcionamento dessas institui¢des, individualmente, em

rede ou foros dedicados a tais segmentos.

Diante dos conflitos de interesse entre os segmentos ambiental e do turismo tornou-se
importante a verificacdo da interface entre estas duas vertentes de gestdo, pois a
utilizacdo dos ativos naturais, essencialmente as dareas protegidas, € uma condi¢do

determinante para o desenvolvimento do turismo na CN.

Dentro de uma perspectiva estratégica, a AAE analisou as diferentes intervencoes
previstas para a regido de estudo e a sua relacdo com as questdes ambientais e o setor de
turismo. Foram identificados os planos, programas ¢ projetos (PPP) nas instancias
federal e estadual, além daqueles desenvolvidos por ONG e pelo setor privado. De todos
os PPP existentes para a CN, o PRODETUR/NE era o mais importante para o contexto
da AAE, pois além de envolver um plano para a gestio estadual e municipal do turismo,
com forte interface com a gestdo ambiental, foi fruto da concep¢do e do

desenvolvimento de um programa de ambito nacional, mantendo, portanto, um perfil
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semelhante nos trés estados. Outras iniciativas do Ministério do Turismo, como o Plano
de Roteirizagdo (CEPIMA) e o Programa de Capacitacdo e Producdo Associada ao
Turismo, foram consideradas destaques em toda CN, assim como as iniciativas dos

Ministérios de Meio Ambiente, da Educacao e da Saude.

Buscou-se conhecer a origem, a abrangéncia, as fontes de financiamento e os prazos de
implantacdo desses PPP, associando-os aos resultados previstos. Tal identificacdo teve
por objetivo subsidiar o processo de andlise das iniciativas em planejamento ou
implantacdo que pudessem influenciar ou ser influenciadas diretamente pelas atividades

turisticas.

» Diagn6stico

O diagnéstico trouxe o enfoque analitico das vocacoes e tendéncias de desenvolvimento
do turismo, das principais tensdes e dos potenciais conflitos com outras propostas de
uso dos ativos ambientais. Apresentou uma visdo geral do processo de planejamento e
do desenvolvimento do turismo na CN e de como este processo se inseria no conjunto
de iniciativas de integracdo das questdes socioambientais ao planejamento setorial,

conduzido pelo Governo Federal.

A constru¢do do diagndstico teve como ponto de partida a Linha de Base e, a partir de
uma visdo geral da atual pratica do turismo na CN, foi possivel identificar os desafios
que envolvem o desenvolvimento de uma proposta de turismo sustentdvel para a CN. O

Diagnéstico foi estruturado em quatro partes distintas.

A primeira apresentou uma visdo geral do processo de planejamento do
desenvolvimento do turismo na CN e dos instrumentos que estavam sendo adotados
pelo MTur para encaminhar a elaboracdo do PDITS-CN. Trouxe, também, o modo
como este processo se inseria no conjunto de iniciativas de integracdo das questdes

socioambientais ao planejamento setorial, conduzidas pelo Governo Federal.

A segunda trouxe uma visdo geral da atual pratica de turismo na CN, suas implicagdes
ambientais, sociais e econdmicas e da participa¢gdo da sociedade na gestdo do turismo.

Abordou as principais barreiras e oportunidades associadas ao desenvolvimento do
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turismo, os aspectos associados a institucionalidade e a governanca dos segmentos de

turismo e de meio ambiente e os principais planos e programas existentes na regiao.

As andlises realizadas no diagndstico permitiram definir fatores criticos que
condicionavam a sustentabilidade do turismo na regido. Assim, a terceira parte
apresentou esses fatores criticos e as oportunidades estratégicas associadas ao
desenvolvimento da atividade. Os fatores criticos identificados foram: negdcio turismo,

gestdo publica do turismo, ordenamento territorial, gestdo ambiental e inclusdo social.

A ultima parte do diagndstico apresentou as consideragdes finais em torno da prética de
turismo e as conclusdes indicaram que a CN apresentava oportunidades para que a
atividade se consolidasse. No entanto, os desafios seriam significativos, em particular
quanto a consecucdo dos objetivos estratégicos de sustentabilidade e contribuicdo a
reducdo de pobreza da populacdo local. Esses aspectos foram tratados em sete temas,
sempre relacionados a atividade turistica e considerados estratégicos: turismo,
sustentabilidade, integracdo, polarizacdo, inclusdo social, desenvolvimento urbano e

cadeias produtivas.

As informagdes e andlises apresentadas no diagnéstico serviram de base para a
elaboracdo dos cendrios, os quais foram tragados a partir dos fatores criticos. As
conclusdes apontaram tendéncias que foram levadas em consideracdo nas andlises

prospectivas realizadas.

3.3- 2° Etapa da AAE Costa Norte: avaliacio ambiental das opcoes de

desenvolvimento do turismo na CN

» Cendrios do turismo

Dentro da perspectiva de suporte ao processo de planejamento do desenvolvimento do
turismo na CN e diante da necessidade de orientar a tomada de decisdo sobre iniciativas
e acdes de constru¢do do futuro almejado pela sociedade, a AAE-CN adotou a

metodologia de cendrios como instrumento de suporte a suas andlises prospectivas.

A metodologia de cendrios tem se consolidado como um dos principais instrumentos

para avaliar provaveis resultados e comportamentos em sistemas complexos, geralmente
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imprevisiveis, ndo totalmente compreendidos ou que tenham a eles associado um alto
grau de incerteza. Consistem em descri¢des, histérias de futuro construidas com base
em tendéncias coerentes, internamente consistentes e plausiveis, que auxiliam a
compreensdo de como certas alternativas podem influenciar um dado sistema ou

atividade.

As abordagens empregadas aos cendrios variam de acordo com o objetivo da avalia¢do
e, no caso da CN, o método foi utilizado para apontar provaveis consequéncias de
possiveis opcoes de desenvolvimento a serem adotadas, buscando otimizar os resultados
e favorecer a construcdo de futuros alternativos, em face dos quais as decisdes seriam
tomadas. Com isso, seria possivel tomar decisdes fundamentadas em torno das melhores
alternativas para a consecu¢do dos objetivos de desenvolvimento sustentdvel na regido,

em face da perspectiva do desenvolvimento do turismo de forma integrada na CN.

Utilizando-se como base os fatores criticos, foram descritos trés cenarios: o Cendrio de
Referéncia, com a identificacdo de riscos e de tendéncias de comprometimento da
qualidade ambiental nas atuais condi¢des da atividade do turismo na CN; e dois
Cendrios de Desenvolvimento, considerando-se as oportunidades de crescimento e

integracdo do setor na regido, para um horizonte de quinze anos.

Para cada uma das simulacdes foi possivel avaliar os impactos (positivos € negativos)
que as intervengdes governamentais € ndo governamentais poderiam causar sobre as
condicdes atuais e suas tendéncias de evolucdo. As intervengdes governamentais
avaliadas foram as politicas e agdes relacionadas ao desenvolvimento do turismo na CN,
especialmente aquelas previstas nos PDITS Estaduais e aquelas a serem discutidas e

consolidadas no processo de elaboracio e execuc¢do de um PDITS unico para a CN.

O estudo de cendrios envolveu, além da descricdo dos cendrios propriamente dita, a
visdo de futuro, os objetivos de sustentabilidade e o comportamento dos fatores criticos
externos e internos. Em seguida, foi realizada a andlise qualitativa de impactos de cada
um dos cendrios, a andlise comparativa dos cendrios, a definicdo de indicadores de
sustentabilidade para a CN e, finalmente, a avaliagdo dos cendrios face aos objetivos de

sustentabilidade.
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A visdo de futuro e os objetivos de sustentabilidade serviram como referéncia para a
avaliacdo dos cendrios e foram propostos como foco para o turismo sustentdvel e
orientadores para a avaliagdo dos efeitos do turismo no ambito das agendas ambientais,
sociais e econdmicas da regido. A visao de futuro podia ser entendida como um cenério
desejado e os objetivos de sustentabilidade eram aqueles que deveriam ser alcangcados

para que esse cendrio desejado se tornasse realidade.

A visao de futuro para a CN foi definida em um processo participativo, que envolveu
os atores sociais e as equipes da AAE e de acompanhamento do Ministério do Turismo.
Definiu-se que o desenvolvimento do turismo deveria ser capaz de promover beneficios
sociais e reducdo da pobreza com a geracdo de emprego e renda, a valorizacdo da
cultura local e, especialmente, a preservacdo e a gestdo dos ativos ambientais de forma
harmonica com as atividades do turismo. Os objetivos de sustentabilidade, entdo,
buscaram sistematizar como o desenvolvimento poderia ocorrer em sintonia com o
turismo na CN, tendo como vetores: reducdo da pobreza e melhoria da qualidade de
vida; conservacdo da qualidade ambiental e valorizagdao dos recursos turisticos; garantia
de qualidade da oferta turistica; e promog¢ao da estrutura inter-setorial para melhoria da

governanga local.

Os fatores criticos externos (ou exdgenos) foram definidos como aqueles sobre os
quais o setor de turismo seria capaz de exercer pouca ou nenhuma influéncia e foram
importantes para compor o contexto em que foram descritos os cendrios, possibilitando
que sua andlise pudesse ser elaborada com maior precisdo, com base em algumas
variaveis indicativas das tendéncias do setor, como as taxas nacionais € internacionais
de crescimento do turismo. Nao foi feita uma descricdo exaustiva dos fatores criticos
externos, mas apenas definido um contexto coerente de forma que o exercicio se
aproximasse o maximo possivel da realidade. Para cada fator critico externo foram

utilizados critérios de andlise, conforme apresentado no Quadro 3.1.

Quadro 3.1 — Fatores criticos externos e critérios de analise

Fatores criticos externos Critérios de analise

Acdes ambientais e uso dos recursos naturais

Aspectos ambientais i i i i i i
Articulagdo inter-setorial (meio ambiente X turismo) nas trés
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esferas de governo

o Mecanismos de participagdo social
Aspectos sociais

IDH e IDI

Situac¢do econdmica nacional e internacional

Aspectos econdmicos i i i i
Mercado turistico doméstico e internacional

Aspectos de uso do territério Mecanismos e instrumentos de gestio urbana e regional

Fonte: LIMA/COPPE/UFRJ (2007)

A tendéncia de cada um dos fatores criticos externos foi descrita de forma a estabelecer
uma espécie de pano de fundo, que foi 0 mesmo para todos os cendrios — o Cendrio de

A . . s . . 2
Referéncia e os dois Cendrios de Desenvolvimento®.

Os fatores criticos internos (ou enddgenos) constituiam o centro das andlises
prospectivas realizadas no estudo de cendrios. Eram aquelas varidveis controlaveis, que
podiam ser ajustadas e adequadas a realidade da regido. O diagndstico ambiental, social
e econOmico apresentou a situacdo atual desses fatores, com base em seus respectivos

critérios de analise, sintetizados no Quadro 3.2.

Quadro 3.2 - Fatores criticos internos e critérios de analise

Fatores criticos internos Critérios de andlise
Acesso a fatores de producdo
Negécio turismo Articulacdo, coesdo e organizacio

Estruturacdo e diversificacdo da oferta
Fomento ao desenvolvimento do turismo

Gestdo publica do turismo Governanca no setor de turismo

Logistica para o turismo
Qualificag@o urbana para o turismo

Ordenamento territorial Uso e ocupacido do solo
Saneamento
Governanca no setor ambiental
Gestdo ambiental Uso turistico dos ativos ambientais

Comunidades tradicionais
Participacao social

Incluséo social

Fonte: LIMA/COPPE/UFRIJ (2007)

Oportunidades vinculadas ao setor de turismo

Cada cendrio consistiu, entdo, na andlise da evolucao dos fatores criticos identificados
no diagndstico como condicionantes para o desenvolvimento do turismo na regido, num

horizonte de quinze anos. Conforme mencionado, a evolugao desses fatores foi avaliada

% Foram utilizadas como balizadores para alguns desses fatores as tendéncias de crescimento do turismo
observadas no documento “Cendrios para o Turismo Brasileiro 2007-2010”, construidos pelo Ministério
do Turismo.
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levando-se em considerac@o os planos, programas e projetos existentes e previstos para
a CN que, numa perspectiva de longo prazo, tornaram-se referéncia para a construgdo e
andlise dos cendrios. As intervencOes identificadas e, principalmente, as acdes
aprovadas e propostas nos PDITS de cada estado, foram consideradas estratégicas para

o desenvolvimento do turismo na regiao.

O Cenario de Referéncia (CR) representou a visdo futura da CN segundo as
tendéncias atuais de desenvolvimento do turismo, comprometido com as agdes
aprovadas na Matriz de Sub-Empréstimo do PRODETUR/NE 1I, para o Ceara e Piaui,
que j4 se encontravam em pleno processo de execucdo, além de outras iniciativas dos
governos dos respectivos estados. No Maranhdo, foram avaliadas as agdes em curso por
conta de recursos de contrapartida do Ministério do Turismo e do Governo Estadual,
tendo em vista o ndo comprometimento do estado com os recursos disponiveis no
PRODETUR. Esta condi¢dao de contorno do CR foi consenso da equipe e do Mtur, por
traduzir as condi¢des sobre as quais se constroi o turismo na regido. Foram igualmente

considerados todos os planos, programas e projetos identificados para a CN.

De forma sintética, o Cenario de Referéncia foi assim descrito:

» Desenvolvimento do turismo apoiado por intervengdes governamentais em
andamento (PRODETUR NE II, Governo dos Estados e Ministério do Turismo),
reduzida articulagdo entre as esferas de governo, com iniciativas espontineas de
comercializacdo de roteiros integrados e inexisténcia de critérios de
sustentabilidade para o desenvolvimento do turismo na CN;

» Quadro de economia dinamizada, em decorréncia do cenério econdmico interno
e externo favoravel e do crescimento do turismo nacional e internacional;

» Economia local aquecida, em decorréncia da entrada de recursos pelo setor de
turismo, embora ainda com baixo dinamismo das atividades econdmicas (setor
de comércio e de prestacao de servicos);

» Promocdo e comercializagao, ainda dependente das capitais estaduais e processo
de qualificac@o com iniciativas pontuais e ndo coordenadas;

» Gestao dos recursos ambientais ineficiente, refletindo na degradagdo ambiental

com processos adversos associados;
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» Ordenamento territorial deficitario, mecanismos e instrumentos de controle da
ocupacdo limitados;
» Participagdo da sociedade limitada, dependente de mecanismos de promogao e

integracgao.

No Cenario 1 de Desenvolvimento (CD1), utilizaram-se as mesmas premissas do CR,
porém, foram incluidas todas as acdes propostas pelos trés estados nos seus respectivos
PDITS, mas que nao tinham sido elegiveis para o PRODETUR II, ou seja, ainda ndo
haviam sido incluidas na Matriz de Sub-Empréstimo, no caso do Ceard e Piaui, ou ndo
faziam parte das mencionadas contrapartidas do governo federal e estadual, no caso do
Maranhao. Essas acdes configuravam as demandas locais e retratavam as prioridades
estabelecidas para desenvolver o turismo na CN. Este cendrio, entretanto, ndo foi muito
diferente do CR, na medida em que as agdes complementares identificadas ndo
avancavam de forma diferenciada na perspectiva do desenvolvimento integrado do
turismo na CN, nem na capacidade institucional para solu¢do dos conflitos de
competéncia inter-setoriais, mantendo-se a falta de recursos para a gestdao adequada dos

ativos ambientais.

Assim, o CDI1 seguiu as seguintes premissas:

» Desenvolvimento do turismo apoiado por intervengdes governamentais, em
andamento ou propostas (PRODETUR NE II, Governo dos Estados e Ministério
do Turismo), ampliando-se a capacidade de articulacdo entre as esferas de
governo; iniciativas mais bem estruturadas de comercializagdo de roteiros
integrados e do projeto de regionalizacdo, mas auséncia de critérios de
sustentabilidade para o desenvolvimento do turismo na CN;

» Quadro de economia dinamizada em decorréncia do cenario econémico interno e
externo favoravel e do crescimento do turismo doméstico e internacional;

» Economia local aquecida, em decorréncia da entrada de recursos pelo setor de
turismo, com baixo dinamismo socioecondmico;

» Promocgio e comercializacdo menos dependentes das capitais, portdes de entrada

na regido e processo de qualificacdo ainda dependente de iniciativas pontuais;
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» Gestdao dos recursos ambientais segundo estratégias de conservacio
implementadas com relativo sucesso, persistindo deficiéncias nas condi¢des
politico-institucionais dos municipios;

» Ordenamento territorial ainda deficitirio em termos de mecanismos e
instrumentos de controle limitados;

» Participagdo da sociedade ampliada, mas ainda dependente de mecanismos de

promocgao e integracao.

A metodologia desenvolvida para a AAE-CN considerou o Cendrio 2 de
Desenvolvimento (CD2) como aquele que se aproximava do ideal, na concep¢do de
integracdo do turismo desejada para a CN, compativel com os objetivos estratégicos de
sustentabilidade. Consistiu em um cendrio de a¢des integradoras ou harmonizadoras do
turismo com a gestdo dos ativos ambientais. As linhas de ag¢do propostas foram
compativeis com a integracdo da CN e com a mitigacdo dos impactos identificados nos

cenarios anteriores.

As acgdes de carater integrador tiveram como propoésito consolidar a governanga local e
regional; garantir a qualidade da oferta do turismo; conservar a qualidade ambiental
valorizando os ativos naturais e recursos turisticos; e ampliar o dinamismo
socioecondmico, reduzindo a pobreza e melhorando a qualidade de vida na regido. A

sintese do CD2 € apresentada a seguir:

» Desenvolvimento do turismo apoiado por intervengdes governamentais
integradas, consolidagdo da governanca local e regional, objetivos de
sustentabilidade para o desenvolvimento do turismo na CN;

» Quadro de economia dinamizada, em decorréncia do cendrio econdmico interno
e externo favoravel e do crescimento do turismo doméstico e internacional;

» Economia local aquecida, em decorréncia da entrada de recursos para o setor de
turismo, maior dinamismo socioeconémico;

» Promocdo e comercializacdo menos dependente das capitais, novos portdes de
entrada para a regido, processo de qualificacdio com iniciativas integradas e

coordenadas;
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» Gestao ambiental mais sustentdvel e garantia de qualidade ambiental na CN,
principalmente pela efetivacdo dos estudos de capacidade de suporte dos ativos
ambientais e estruturagdo inter setorial para melhoria da governanga;

» Ordenamento territorial mais adequado a perspectiva turistica, legitimado por
diretrizes de ambito regional, cidades mais bem preparadas para o papel de
receptivo;

» Participagdo da sociedade mais efetiva e organizada, controle social consolidado

e voltado para a gestdo ambiental e do turismo sustentdvel na CN.

Para embasar a analise qualitativa dos impactos ambientais dos trés cendrios foram
considerados os componentes da sustentabilidade e respectivos fatores de avaliagdo. O

Quadro 3.3 apresenta a estrutura utilizada para a andlise dos impactos.

Quadro 3.3 - Componentes da sustentabilidade e fatores de avaliacao

Componentes da sustentabilidade Fatores de avaliacio
Ecossistemas aqudticos
Ambiente natural Ecossistemas terrestres

Areas sensiveis e protegidas

Servigos sociais

Social Dindmica populacional

Identidade cultural

Trabalho, emprego e renda

Econdmico - -
Insumos (fatores de producio) do turismo

Governanca para o desenvolvimento do turismo

Politico-institucional Institucionalidade da Costa Norte

Participacdo social

Estrutura urbana para o turismo

Territorial Rede urbana regional

Infraestrutura (acessibilidade e saneamento)

Fonte: LIMA/COPPE/UFRJ (2007)

No processo de andlise foram identificados os impactos estratégicos dentro de cada uma
das dimensoes da sustentabilidade, sendo todos eles descritos, considerando-se os
aspectos de sinergia e cumulatividade, a identificacdo dos receptores e os efeitos
potenciais, seguida da atribuicdo do potencial estratégico de cada um. Os resultados
foram consolidados com a andlise critica de cada um dos fatores de avaliagdo dos
componentes da sustentabilidade. Todas as avaliagdes realizadas concentraram-se na

area de estudo e tiveram como foco a perspectiva de integracao do turismo na CN.
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Foram utilizados critérios relativos a magnitude, importancia e frequéncia, associados
aos niveis baixo, médio e alto, que permitiram a avaliacdo quantitativa dos impactos

ambientais identificados, facilitando a comparacdo posterior entre os cendrios.

Por sua vez, a analise comparativa entre o CR, o CD1 e o CD2 foi sintetizada em uma
matriz de cores, que permitiu melhor visualizacdo das diferencas entre cada um dos
cendrios, com base nos impactos estratégicos identificados. Essa matriz foi composta,
nas linhas, pelos fatores criticos e seus critérios de andlise e, nas colunas, pelas
componentes da sustentabilidade e seus fatores de avaliacdo. O Quadro 3.4 apresenta a
legenda de cores utilizada e as Figuras 3.3, 3.4 e 3.5 reproduzem as trés matrizes

utilizadas, ilustrando os resultados encontrados.

Quadro 3.4 - Legenda utilizada na analise comparativa dos cenarios

MNao se aplica ou Irrelevante

Impacto positivo pequeno

Impacto positivo médio
Impacto positivo grande
Impacto negativo pequeno

Impacto negativo médio

Impacto negativo grande
Fonte: LIMA/COPPE/UFRIJ (2007)

Figura 3.3 — Reproduc¢ao da matriz em cores para o Cenario de Referéncia

Ambiente Natural Social Economico Politico Institucional Tesritorial
Governanga

Estufwa | p oo

Cenario de Ecossiste- | Ecossiole- | Aveas | o .| Dindmica | | Trabaho, | Fatoresde | parao | Insitucio- .
A reas s entidade ¢ Particpe- |  urbana fra-
Referenci mae s | mss | sensveine | RS popis CRCE | empregoe  produgio | desen  maldsdeds SR | UER L uhena s
ererencila ticos Terrestres | protegidas. cional renda do Turismo | volvimento CN wrsmo | regional
do turismo i
Acesso aos Fatores de.
Produgio

Negicio | Ariculagio, cossso e
Tunsmo izacs

Estruturago e diver-

sificagdo da oferta
Gestio | Fomento

Publica do
Turismo ogistica

Qualficagso whana para

© turismo

Ordenamento
Territorial

Uso ¢ ocupagio do solo

‘Saneamento ambiental

Govemanga
Gestio | Uso turstico dos atvos
Ambiental | naturais

Comunidades
Tradicionais

Partiipagao socal
Incusio | e
Social

Oportunidades

(*) Acessibilidade, saneamento, dgua

Fonte: LIMA/COPPE/UFRJ, 2006.

J
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Figura 3.4 — Reproduc¢ao da matriz em cores para o Cenario 1 de Desenvolvimento

Ambiente Natural Social Economico Polttico Institucional Territorial
; ‘ Governanga |
ra) - i H - H H - Estrutura
Cendrio 1de | o o | Jom | comn | o e | [t el | e, et e | e S Mo
D . ma © sociais | ¢ cultural uga : chosodial | pamo
esenvolvimento | Awstcos | Teresties | protegidas | cional rnda | doTursmo | mentodo o | regional 5]
turismo
Acssso zos Fatores de
Produgio
Negécio “Arficulagao, coesao &
Tuismo | organizaca
Estruturagao e diver-
sificagdo da oferia
Fomento
Gestéo Piblica
do Turismo
Qualifcagso urbana para
o furismo
Ordenamenta .
Tomionl Uso ¢ ocupagdo do solo
Sancamento ambienial
Govemanga
Gestio Uso turistico dos ativos
Ambiental | naturaie
Comunidades
Tradicionsis
Participagao social
Inclusdo Social
Oporuidados - |

(*) Acsssibilidade, saneamento, agua

Fonte: LIMA/COPPE/UFRJ, 2006.

Figura 3.5 — Reproduc¢ao da matriz em cores para o Cenario 2 de Desenvolvimento

Ambiente Natural Social Economico Politico Institucional Tenitorial
i 1 Govemanga i 1
Ari ! 0 - - Estnitura
Cenario 2 de E:ssle— E::ms\s— [ . Dnam‘l:a dentdade | TrabaP0, | Fa::es_de e Imm: | Paricipa | whane F::ue | Infr
D . mas mas | censiveise | CREE popular | (LR | empregoe | produglo | desemolv nabdadeda; (T CE | (UEE wbana | estnura
esenvolvVimento | Aasicos | Terrestres | protegides cional renda | doTursmo | mento do oN | e regional | [
i i turismo i i

Acessa aos Fatores de
Produgio
Negécio Articulagio, coeso
Tunsmo | organizagio

Estruturagso e diver-

sificagio da oferta
Fomento
Gestao
Turismo
Logistica
Qualficagdo urbana para o
turismo
Ordenamento

Territorial Uso e ocupagio do solo

Saneamento ambiental -

Governanga

Gestio Uso turistico dos ativos
Ambiental | naturais

Comunidades Tradicionais

Particieagdo social

Inclusdo
= Cporundades -

(*) Acessibilidade, saneamento, agua

Fonte: LIMA/COPPE/UFRIJ, 2006.

Foram propostos alguns indicadores socioeconémicos e ambientais para monitorar os
impactos estratégicos e para a avaliagcdo e o acompanhamento da efetivacdo das agdes
previstas, balizando as agdes positivas e negativas do desenvolvimento do turismo na
CN. Os indicadores foram propostos no ambito dos componentes da sustentabilidade,

referentes aos impactos estratégicos identificados em cada um deles.
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Geralmente, os indicadores quantitativos sdo considerados os mais "precisos" nas
andlises de cendrios, tornando-se mais facil acompanhd-los. Porém, existem
determinados fatores ambientais que ndo podem ser representados quantitativamente.
Por esse motivo, hd situagdes nas quais a tnica forma de se observar e acompanhar
determinado fendmeno € utilizando indicadores qualitativos. Por exemplo, os resultados
de politicas nacionais voltadas para a protecdo dos recursos naturais (como o SNUC ou
a Lei das Aguas), fator determinante para a construcio dos cendrios da CN, teve que ser
avaliado pela vigéncia de planos de manejo e o funcionamento de conselhos ou comités
de gestdo. Ja os processos de gestdo do turismo poderiam ser monitorados por meio de
indicadores quantitativos (populacdo local, nimero de turistas, receita) ou indicadores
qualitativos (grau de satisfacdo do turista, percepcao da variedade de produtos pelos
turistas). O Quadro 3.5 reproduz alguns exemplos dos indicadores utilizados na AAE-

CN.

Quadro 3.5 -Exemplos de indicadores utilizados na AAE-CN

1. Areadesmatada | drea total
Indice de gualidade da agua
(superficiais e subferranaas)

3. N.de atrativos com estudos de
capacidade de suporte

1. Desmatamento - -
2. Alteracio nas condicies naturais N.de areas contaminadas por
. disposican inadeguada de lixo
Ambiente Natural das dunas % &rea protegida (UC) em relagio &
3. Alteracdo da qualidade das aguas Zreabolal
Confitos de so nas LG 6. % area degradada em relacio 8
area total

7. N.de visitantes nas UC/mésfano
8. N de comunidades fradicionaisfUC

9 Aumenio dos fluxos migratorios 9. Varagdo populacional dos cantros
el para os centros recepiores recepiones
10.  Alteragio da qualidade de vida 10. IDH-M

11. Desvalorizacdo do modo de vida e
Fonte: LIMA/COPPE/UFRIJ, 2006.

A metodologia da AAE-CN se encerrou com o fechamento do ciclo da avaliagdo dos
cendrios, retomando-se a verificagdo da adequacdo dos cenarios a visdo de futuro
proposta para a CN. Buscou-se mostrar o quanto os cendrios considerados na AAE se
aproximavam dos objetivos de sustentabilidade estabelecidos e, assim, identificar as
intervencdes e os investimentos que deveriam ser priorizados e as lacunas que ainda
precisariam ser preenchidas, para que fosse possivel avancar na procura da

sustentabilidade desejada.
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A avaliagdo foi realizada utilizando-se uma escala de 1 a 5, que variava entre as
possibilidades de se alcancar até as de ndo se alcancar os objetivos de sustentabilidade
propostos, conforme exemplificado no Quadro 3.6. Os nimeros correspondiam as

seguintes graduacoes:

1. Este objetivo ndo é alcangado.

2. Quase ndo hd condicoes para se alcancar este objetivo.
3. Hd condigoes para alcancar este objetivo.

4. Hd boas condicoes para se alcangar este objetivo.

5. Este objetivo é alcancado.

Quadro 3.6 — Reproduciao do quadro de analise dos cenarios em relacio aos

objetivos de sustentabilidade

Cendrio de Cendrio 1 de Cmtiﬂ 2de
Objetiva - 1 Referéncia Desenvolvimento

Maximizar a retencio dos beneficios do turismo na regido, direcionando os
investimentos para a melhoria da qualidade de vida local.

Promaver a distribuicio ampla e justa dos beneficios econdmicos e sociais
do turismo entre as comunidades locals.
Promover & integragio da populacdo local na atividade turistica,

aumentando a geragAo de emprego e renda no sstor. ! 2 .
Oferecer oportunidades 2 estimular a producdo regional & o fornecimento
de insumos para a atividade turistica, aumentando a geragdo de emprego 2 2 4

e renda.

Investir na capacitacio da populagdo local & contribuir para a melhoria da
formacio, estimulando e oferecendo acesso & educacdo basica (inciuindo 2 2 3
a alfabetizacdo de adultos) e cursos voltados para o turisma,

Fortalecer o papel do ariesanato na economia local e incentivar a

formacio de Arranjos Produfivos Locais (APL). : ¢ g
Promover 0 ordenamento wbano e melhorar a  infra-estrutura

(abastecimento de dgua, saneamento, energia elétrica, condipes de 1 4 5
acesso eic.) & de senvicos dos municipios da regido.

Garantir o acesso da populagao local aos recursos naturais. 1 1 o
Garantir o acesso da populagio a senvigos de salde de qualidads. 1 1 2

Fonte: LIMA/COPPE/UFRJ, 2006.

O CD2 teve o melhor desempenho e ficou mais préximo do alcance de todos os
objetivos de sustentabilidade analisados. O CDI1, para a maioria dos objetivos, teve um

desempenho melhor do que o Cendrio de Referéncia.
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3.4 - 3" Etapa da AAE Costa Norte: Consolidaciao das discussoes e Relatorio Final
» Consulta Publica

A Consulta Puablica foi realizada como uma segunda etapa da dimensdo de participacao
social da AAE-CN. Foram divulgados os resultados parciais do trabalho para que os
participantes pudessem contribuir com sugestdes e observacgoes, integrar conhecimentos
e validar as andlises realizadas. Antes da reunido, os relatorios da AAE foram
disponibilizados na pagina do estudo, na internet. A Consulta Publica ocorreu na cidade
de Parnaiba/PI, local central para facilitar o deslocamento dos participantes dos trés
estados. Foram convidados para a reunido atores sociais de naturezas complementares

para a discussdo da AAE:

» Representantes das trés instancias governamentais (municipal, estadual e
federal), da administracdo direta e indireta;

» Empresarios do trade turistico: meios de hospedagem, alimentagdo, artesanato,
comércio e transporte, além das agéncias de receptivo que atuam na regido e
suas associacOes setoriais;

» Diretores/presidentes de organizagdes ndo-governamentais, principalmente de
ONGs ambientalistas e associa¢cdes comunitdrias; e

» Técnicos de Universidades estaduais e federais dos trés estados e componentes
do Sistema S, particularmente o SEBRAE, tanto em niveis estaduais quanto

locais.

A reunido contou com a presenca de 72 participantes e sua dindmica buscou a interacao
entre os participantes e deles com os membros da equipe técnica, a fim de maximizar o
sentido de integracdo regional que a CN trazia e ampliar a possibilidade de absorcdo de

contribuicoes.

Os participantes foram agrupados de forma heterogénea e complementar em termos de
natureza das institui¢cdes e das localidades representadas, a fim de possibilitar maior
didlogo, trocas, interagdo entre diferentes setores, estados e municipalidades que
compunham a regido de estudo. Esse critério poderia, no limite, contribuir para a

constru¢do da visdo da integracdo como ‘“‘roteiro” entre os participantes.
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Foram formados quatro grupos de trabalho e todos foram orientados sobre suas
atividades. Cada grupo contava com uma dupla da equipe técnica do
LIMA/COPPE/UFRJ para acompanhar o trabalho e esclarecer dividas sobre as tarefas e
sobre a AAE realizada. Os grupos deveriam articular a escolha de um coordenador e um
relator a fim de que os trabalhos pudessem ser conduzidos e apresentados na plendria ao

final do dia.

As contribui¢des oferecidas pelos participantes aos resultados parciais do trabalho
foram recebidas na reunido e continuaram sendo aceitas pela pagina do projeto na
internet, por um prazo de quinze dias. Isso possibilitou reflexdes mais aprofundadas por
parte dos participantes, bem como pdde proporcionar a coleta das reverberacdes que as
discussdes da reunido geraram com o contato e a transmissao da informacao para outras
pessoas da regido por parte daqueles presentes. As sugestdes e recomendacdes foram

avaliadas e incorporadas aos relatdrios, para elaboragdo da versdo definitiva da AAE.

Posteriormente, o Ministério do Turismo organizou uma “Reunidao de
Acompanhamento” com os representantes dos estados, do BID, do BNB, do Ministério
do Meio Ambiente e do préprio Ministério. O objetivo dessa tultima reunido foi
apresentar os pontos abordados e os resultados preliminares da AAE, mas ja
incorporando as contribui¢cdes da Consulta Publica, além de colher sugestdes e

recomendacdes que foram, posteriormente, incorporadas ao trabalho.

Assim, as conclusoes da AAE-CN foram apresentadas segundo uma visao global e
estratégica da regido, destacando-se os aspectos mais especificos relacionados a
situagdes unicas ou proprias dos locais ou do processo de desenvolvimento afetado
pelas demais politicas publicas. Com a constatacdo de alguns aspectos-chave, foram
consubstanciadas em um processo critico e analitico dos resultados alcancados e das
perspectivas quanto ao formato recomendado de uma estratégia para o desenvolvimento
da CN, com uma visdo de futuro orientada para a sustentabilidade, o que envolvia

didlogo e articulacdo interinstitucional.

Foram apresentadas, ainda, recomendacoes da AAE-CN para a formulaciao dos termos

de referéncia do PDITS-CN.
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Ao final do estudo, foi realizada uma andlise critica do processo de execuc¢do da AAE,
pela propria equipe, que apontou as limitagdes da sua aplicacdo para a problematica
identificada, indicando a necessidade de um maior aprofundamento de determinadas
situagcdes, nas quais se identificaram conflitos entre o turismo e o uso dos ativos

ambientais.

As consultas publicas aos atores sociais relevantes e as reunides de acompanhamento
foram importantes para a revisdo e o ajuste das conclusdes e das recomendagdes, pois
contribuiram para enriquecer e melhor definir a fronteira de validade e das limitagdes de

aplicacdo da AAE.
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4 — ANALISES E DISCUSSOES

Este capitulo tem como objetivo analisar a estrutura metodoldgica utilizada na AAE-CN
e a forma como seus resultados foram apropriados pelos tomadores de decisdo,
avaliando a sua possivel contribui¢do para o processo de planejamento e tomada de
decisdo no setor de turismo. Para isso, apresenta algumas andlises e discussdes
referentes a AAE-CN, com énfase na componente técnico-cientifica, para avaliar sua

eficiéncia, e na componente politico-institucional, para avaliar sua eficacia.

Por eficiéncia entende-se fazer corretamente um processo qualquer, cometendo o menor
nimero de erros possivel. Ao passo que a eficdcia estd ligada aos objetivos. Algo €
eficaz quando atinge os resultados esperados (DRUCKER, 1998). No caso da AAE-CN,
foi importante distinguir essas duas componentes e avalid-las separadamente, para que
ficasse mais fécil identificar o que pode e deve ser aprimorado, a fim de contribuir para

a eficacia de futuras AAE.

Cabe destacar, entretanto, que a componente politico-institucional exerce grande
influéncia sobre a componente técnico-cientifica, fazendo com que a estrutura
metodologica da AAE tenha que se adaptar ao contexto em que € aplicada. Apesar de
terem sido avaliadas separadamente, as consideragcdes e conclusdes apresentadas levam

em conta essa interface entre as duas componentes.

Na primeira sessdo deste Capitulo € feita uma andlise da eficiéncia da AAE-CN,
verificando se foi bem feita em relacdo as boas préticas apresentadas na literatura
profissional. Em seguida, avaliou-se a sua eficdcia, verificando se o processo e seus
resultados serviram para a tomada de decisdes estratégicas. Essa avaliacdo é feita
segundo os critérios de desempenho da IAIA (2002), as funcdes e os critérios de
avaliacdo de contexto, propostos por FISHER (2007). Cada sessao é concluida com uma
sintese dos resultados da andlise, na qual sdo apresentados quadros-sintese com os
pontos fortes e fracos identificados para a AAE-CN em relacio aos parametros

utilizados.
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4.1 — Anadlise da eficiéncia: componente técnico-cientifica

A andlise da eficiéncia da AAE-CN foi feita com base em sua componente técnico-
cientifica, que envolve aspectos associados a estrutura metodoldgica utilizada e a
execugdo do estudo, com consideragdes sobre a equipe técnica, a dinamica de trabalho,
os insumos utilizados etc. Para avaliar a eficiéncia da AAE-CN, procurou-se verificar se
o estudo foi realizado de forma correta, tendo como referéncia as melhores praticas

apresentadas na literatura profissional sobre AAE.

A AAE tem sido utilizada, em alguns casos, para avaliar os impactos estratégicos de
PPP e, mais recentemente, seguindo uma abordagem estratégica, paralela a essas PPP,
para auxiliar a sua formulacdo. Além de estar em constante evolugdo, a flexibilidade é
uma de suas caracteristicas, pois permite que seja aplicada a diversos setores e se adapte
a diferentes contextos, com ajustes em sua estrutura metodoldgica de acordo com o
objeto avaliado. O fato de ndo existir um padrao a ser seguido faz com que a maior parte
dos estudos de AAE contemple sempre determinados aspectos, considerados
indispensaveis. Assim, € possivel identificar caracteristicas comuns, que definem
algumas etapas da estrutura metodolégica, conforme pode ser verificado nos casos
apresentados — “AAE do Plano de Desenvolvimento Turistico de Fiji”, “AAE da
Estratégia de Turismo para a Costa Norte de Honduras, Bay Islands e Copan Valley” e

“AAE do Programa de Desenvolvimento Turistico da Republica da Bielorussia”.

Ao analisar esses casos, frente a estrutura metodolégica da AAE-CN, podem-se notar
similaridades em diversos pontos: na apresentacdo dos antecedentes, que mostra 0s
contornos da situacdo do setor em questdo; na defini¢do clara dos objetivos e do escopo
da AAE; na caracterizacdo dos diferentes aspectos envolvidos, com base na coleta de
informacdes disponiveis (Linha de Base); e na identificacdo das inter-relacdes do setor
de turismo com outros setores que possam vir a influenciar, direta ou indiretamente, o

desenvolvimento do turismo e, evidentemente, a avaliacdo dos impactos estratégicos.

No caso da AAE-CN, procurou-se adaptar a estrutura metodoldgica aos objetivos e as
demandas do MTur, no sentido de subsidiar suas decisdes com relacdo ao
desenvolvimento integrado do turismo na CN. E possivel apontar pontos fortes e fracos

em relacdo ao estudo, especialmente por ter sido uma experiéncia pioneira para o setor
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de turismo e ndo existir uma regulamentacdo especifica, ou um modelo definido para a
aplicacdo da AAE, que sirva de referéncia. Da mesma forma, sdo poucos os
profissionais com experiéncia em AAE, uma vez que sdo recentes as experiéncias de
aplicacdo do instrumento no Brasil. Foram encontradas dificuldades, ainda, associadas a
escassez de informagdes e de estudos sobre a regido, pois a AAE trabalha,
prioritariamente, com dados secunddrios e sua agilidade depende da disponibilidade e

organizac¢do dessas informacoes.

4.1.1 — Equipe e dindmica de trabalho

No que se refere a equipe, buscou-se a multidisciplinaridade, com profissionais
qualificados em diferentes dreas do conhecimento, de acordo com o escopo definido.
Apesar de se privilegiar profissionais experientes, preferencialmente em turismo e em
AAE, apenas a equipe técnica e de coordenacdo do LIMA/COPPE/UFRJ detinha pratica
e conhecimento sobre o instrumento. Para suprir essa caréncia, foram realizadas
apresentacoes e discussdes de experi€éncias em outros paises e setores, além de diversas

reunides para tratar de aspectos metodolégicos e estimular o pensamento estratégico.

Ao mesmo tempo, a delimitag@o clara do escopo de cada participante da equipe facilitou
a focalizagcdo da atuacdo de cada um, minimizando as superposi¢des de atividades e do
contetido técnico. As andlises se concentraram em fatores criticos para o
desenvolvimento do turismo na regido, definidos pela equipe técnica em conjunto com
representantes do MTur. Nesse processo, cada especialista ficou responsdvel por seu
respectivo fator critico e os aspectos menos relevantes receberam um tratamento

secundério, que priorizou a andlise de suas relacdes com cada um desses fatores criticos.

As andlises realizadas em uma AAE exigem integracdo entre os diferentes temas, o que
requer uma intensa interagdo entre os especialistas teméaticos, em especial nas fases das
andlises prospectivas e avaliacdo de impactos estratégicos. Entretanto, no caso da AAE-
CN, alguns dos profissionais selecionados estavam dispersos em diferentes estados, o
que dificultou, de certa forma, o processo de interacdo entre a equipe. Este poderia ter
sido mais frequente, para promover maior interacdo entre os diferentes profissionais.
Porém, a realizacdo de encontros presenciais periddicos € o uso da internet para

reunides virtuais e troca de material mostraram-se suficientes e foram elementos
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fundamentais para atender a diversidade de temas e a compatibilizagdo das

contribuicdes dos respectivos especialistas.

4.1.2 — Linha de Base e Diagndstico

Na AAE ¢€ preciso restringir as andlises aquelas questdes consideradas criticas, sem
desconsiderar a sua relacdo com questdes secunddrias, buscando sempre uma visao
holistica do problema. Uma vez que se trabalha em um ambiente de incertezas, é
importante manter-se no nivel estratégico, atento a delimitacdo do escopo e ao

aprofundamento das anélises.

Normalmente, a Linha de Base apresenta de forma objetiva os aspectos mais
estratégicos para a decisdo e a andlise critica predomina sobre a parte descritiva,
evitando-se descri¢des exaustivas. No entanto, atendendo a uma demanda do MTur, ela
assumiu um cardter de caracteriza¢do, mais descritivo, em funcdo da caréncia de estudos
e informagdes organizadas sobre a regido. Foram coletados dados primdrios a partir de
entrevistas e visitas de campo, o que exigiu esfor¢o para interpretacao e organizagdo das
informagdes. Por um lado, a Linha de Base permitiu andlises mais bem fundamentadas,

mas implicou em maior tempo para a conclusao do estudo.

A melhor organizacdo das informagdes na Linha de Base permitiram a constru¢do do
Diagndstico e a compreensdo da dindmica do desenvolvimento do turismo na CN. O
Diagndstico constituiu uma etapa fundamental para a AAE-CN, pois possibilitou a
identificacdo dos desafios que se colocavam para o desenvolvimento do turismo e a
defini¢do de fatores criticos que condicionavam a sustentabilidade desse processo. Foi
possivel perceber as vocacdes e tendéncias de desenvolvimento da atividade, assim
como as principais tensdes e os potenciais conflitos com outras propostas de uso dos
ativos ambientais. A disponibilidade de informagdes de qualidade e mais organizadas

facilitou ndo s6 o Diagnodstico, como as andlises prospectivas.

O fato de ndo existir um modelo de AAE, ou uma regulamentacdo especifica, permite
interpretagdes equivocadas sobre os seus resultados. Assim, ela acaba por suprir
demandas que deveriam ser direcionadas a outros instrumentos, como foi o caso da
caracterizacdo da regido, realizada na Linha de Base. A consequéncia é o risco de

comprometimento do tempo de resposta, importante para um instrumento de
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planejamento e apoio a decisdes estratégicas. Nesse contexto, entretanto, a AAE-CN foi
capaz de atender as demandas do MTur em termos de informacdes sobre a regido, sem
comprometer sobremaneira o seu objetivo principal, que era fornecer subsidios para o
planejamento e a tomada de decisdo a respeito do desenvolvimento integrado do turismo

na CN.

Outro aspecto que vale ser mencionado a respeito dessas etapas iniciais € a possivel
contribuicdo de indicadores para as andlises. A observacdo do seu comportamento
histérico possibilita a identificacio de tendéncias passadas que podem ajudar a
compreender a situagdo atual e, na etapa seguinte, facilitar as andlises prospectivas.
Todavia, decidiu-se trabalhar propor os indicadores ao longo do Estudo de Cendrios,
para acompanhar os resultados das ac¢des previstas par a regiao. De qualquer forma, em
funcdo da escassez de informagdes sobre a regido, poucos seriam os indicadores
disponiveis e confidveis. Ademais, para subsidiar as andlises de forma efetiva, esses
indicadores deveriam possuir um histérico que permitisse a andlise de tendéncias, o que

ndo € facil encontrar no ambito dos setores ambiental e de turismo, no Brasil.

4.1.3 — Avaliacdo Ambiental e Estudo de Cenarios

A AAE-CN fez uso da metodologia de cendrios como instrumento de suporte as
andlises prospectivas, 0 que permitiu apontar as consequéncias provaveis 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.

A definicao de uma visdo de futuro e objetivos de sustentabilidade para a CN, realizada
no ambito do estudo de cendrios, em conjunto com os atores envolvidos e o MTur, foi
de extrema importancia e serviu de referéncia para a AAE-CN. Normalmente, uma das
caracteristicas que facilita e torna a AAE mais eficaz € justamente a existéncia de
objetivos claros em termos ambientais e de sustentabilidade, previamente definidos para
0 setor em questio, a regido, ou mesmo o pais°'. Foi constatado que o turismo crescia de

forma espontanea na CN e a “cenarizacdo” da possivel continuidade desse processo

0 Essa discussdo é aprofundada adiante, no tépico referente a andlise do contexto no qual a AAE-CN foi
aplicada.
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(Cendrio de Referéncia) trouxe resultados interessantes, na medida em que indicou que
aquele modelo nao permitiria alcancar os objetivos de sustentabilidade e se aproximar

da visdo de futuro desejada.

O resultado da andlise do CDI1 foi importante, pois ficou claro que as acdes previstas
nos PDITS dos trés estados ndo avancavam na perspectiva do desenvolvimento
integrado do turismo na CN e nem contribuiam para uma melhora da capacidade
institucional, para a solu¢do dos conflitos de competéncia entre os setores, ou para a

gestdo adequada dos ativos ambientais.

A partir dai, com o objetivo de avaliar uma alternativa ao modelo de desenvolvimento
turistico em curso, que se aproximasse da visdo de futuro desejada e dos objetivos de
sustentabilidade, o CD2 considerou linhas de acdo compativeis com a integracdo da CN
e com a mitigacdo dos impactos identificados nos cendrios anteriores. As acdes de
carater integrador tiveram como propdsito consolidar a governanca local e regional;
garantir a qualidade da oferta do turismo; conservar a qualidade ambiental, valorizando
os ativos naturais e recursos turisticos; e ampliar o dinamismo socioecondmico,

reduzindo a pobreza e melhorando a qualidade de vida na regido.

A avaliac@o dos impactos estratégicos de cada cendrio e da sua aproximagao da visao de
futuro e dos objetivos de sustentabilidade ndo s6 permitiu identificar os riscos e as
oportunidades associados ao processo de desenvolvimento do turismo na CN, como
indicou as medidas necessdrias para se alcancar a integracao desejada, minimizando os
riscos e maximizando as oportunidades identificadas. Nesse contexto, um dos aspectos
positivos que merece destaque € que a metodologia utilizada para a avaliagdo dos

impactos estratégicos levou em conta os aspectos de sinergia e cumulatividade.

A avaliacdo de cada cendrio frente aos objetivos de sustentabilidade permitiu verificar o
quanto cada um deles se aproximava da visdo de futuro. Foi um exercicio interessante,
pois facilitou a visualiza¢do das lacunas que deveriam ser preenchidas para se atingir o
futuro desejado, tornando mais simples e bem fundamentadas as recomendacdes

propostas para o desenvolvimento do turismo integrado na CN.

Com o objetivo de monitorar os impactos estratégicos, foram propostos alguns

indicadores socioecondmicos e ambientais, importantes para a avaliacgdo e o
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acompanhamento da efetivacdo das acdes previstas. Porém, sdo poucos os indicadores
disponiveis para a regido, que possuem um histérico que permita uma andlise de
tendéncia. Essa caracteristica torna mais dificil o acompanhamento dos resultados.
Considerando a caréncia de dados sobre a regido, a AAE-CN refor¢cou a necessidade de

criacdo de indicadores para acompanhar, principalmente, os processos ambientais.

Percebe-se, entdo, que a técnica de cendrios permitiu que os tomadores de decisdao
visualizassem possiveis desdobramentos das opc¢des de desenvolvimento para o turismo
na CN, possibilitando o direcionamento das a¢cdes para o rumo desejado. Esse resultado

retrata a importancia da andlise prospectiva para o processo de planejamento.

4.1.4 — Participacao social

O processo de participacdo e consulta aos atores sociais pode ser considerado um dos
pontos fortes da AAE-CN, apesar de algumas limitag¢des. Foi realizado desde o inicio
até as etapas finais e garantiu o envolvimento da populacdo nas decisdes a cerca do
futuro do turismo na regido. A partir da opinido de diferentes representantes da
sociedade, a AAE foi capaz de analisar com mais propriedade os principais aspectos
ambientais, sociais e econdmicos da CN. Tornou-se mais facil priorizar as questdes
mais importantes e identificar o que realmente seria estratégico para o desenvolvimento
do turismo na regido. O tempo acabou por restringir, entretanto, a consulta direta e mais

intensa a uma parte dos atores, como algumas Prefeituras e comunidades locais.

Todos tiveram a oportunidade de avaliar os relatérios e sugerir modificagdes ou
complementacdes e as sugestdes foram incorporadas ao estudo, obedecendo as
exigéncias técnicas cabiveis. A constru¢cdo de uma pdgina na internet para
disponibilizacdo do estudo revelou-se instrumento de democratizacdo de todas as
informacdes acumuladas e produzidas. Porém, o acesso foi limitado, uma vez que parte

da populagdo ndo dispunha dos recursos tecnolégicos requeridos para acesso a internet.

Além de estimular a participacdo de diferentes segmentos da sociedade e representantes
do trade turistico nas discussdes a respeito do desenvolvimento do turismo na CN, a
AAE-CN contribuiu para o fortalecimento do didlogo entre os trés estados e as

prefeituras envolvidas. A sociedade ndo s6 se identificou com os resultados
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apresentados, como reconheceu a importancia que possui nesse processo, fortalecendo

seu papel nas decisdes politicas referentes ao desenvolvimento da regido.

Foi realizada uma audiéncia publica em Parnaiba-PI, considerada um sucesso, tanto
pelo inusitado do evento, como pelo reconhecido interesse demonstrado pelos
participantes. Por outro lado, considerando a dimensdo territorial da 4rea de estudo,
pode-se dizer que a representatividade ndo foi equilibrada, uma vez que houve

predominio de representantes do estado do Piaui, sede do evento®".

Em um pais como o Brasil, onde os mecanismos de participacdo e envolvimento da
sociedade ndo estdo plenamente instituidos e maduros, torna-se dificil viabilizar um
processo de planejamento efetivamente participativo. Tanto o Governo, quanto a propria
populacdo ndo estdo preparados para um processo decisério com ampla participacao. De
todo modo, a AAE-CN foi uma experiéncia exitosa, que conseguiu trazer a opinido da

sociedade para um trabalho técnico que iria subsidiar as decisdes de Governo.

4.1.5 — Sintese dos resultados

Com base nas andlises da componente técnico-cientifica da AAE-CN, pode-se
considerar que foi um processo eficiente. Apesar de poderem ser apontados pontos
fortes e fracos referentes a sua estrutura metodoldgica, estes ultimos estavam
associados, muitas vezes, a fatores exdgenos, de dificil solu¢cdo no ambito da execugdo
do trabalho. Como exemplos, podem ser citados a escassez de informagdes e o pouco
conhecimento de parte da equipe em relacdo a AAE. Sem contar as interferéncias da
componente politico-institucional sobre a componente técnico-cientifica, o que dificulta
a execugdo do trabalho em diversos aspectos. E o caso da inexisténcia de objetivos

claros de sustentabilidade e das restri¢des de tempo e recursos em funcdo de questdes

politicas.

O Quadro 4.1 apresenta de forma sintética os principais pontos fracos e fortes
associados a estrutura metodoldgica e a execucao da AAE-CN. Espera-se, desta forma,

contribuir para o aprimoramento de futuras AAE que venham a ser realizadas no Brasil.

3 C 1. . ~ . ~ . e . ~ ~
! A idéia de realizacdo em Parnaiba-PI surgiu em funcdo da centralidade do municipio em relagdo a
regido, o que facilitou o deslocamento, dentro do possivel, de um maior nimero de interessados.
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Quadro 4.1 - Sintese dos resultados da analise da eficiéncia da AAE-CN:

componente técnico-cientifica

AAE-CN Pontos fortes Pontos fracos
Equipe e - Multidisciplinaridade da equipe; - Conhecimento restrito sobre AAE por
dindmica de | - Profissionais experientes e qualificados uma parte da equipe, o que demandou um
trabalho nos temas avaliados; periodo de nivelamento do conhecimento

- Delimitagdo clara do escopo dos sobre o instrumento.

membros da equipe;

- Utilizacdo de tecnologia de comunicacio

de ponta (site na internet).
Linha de - Atendeu a demanda especifica do MTur | - Maior tempo despendido para coleta,
Base e de ampliar a caracterizacdo da regido; organizagdo e interpretacao de dados
Diagnostico | - Disponibilizou dados de qualidade, bem | primdrios em fungdo da caréncia de estudos

organizados; e informacdes sobre a regiado.

- Favoreceu a fundamentagdo do

Diagnéstico e das andlises prospectivas.
Avaliacao - Apontou os riscos e as oportunidades - Inexisténcia de objetivos ambientais e de
Ambiental e | (impactos estratégicos) associados as sustentabilidade para o turismo, que
Estudo de opc¢des de desenvolvimento do turismo; servissem de referéncia para a AAE.
Cenarios - Definiu a visdo de futuro e os objetivos

de sustentabilidade para a regido;

- Indicou as medidas necessdrias para se

alcancgar a integracdo regional;

- Propds indicadores de sustentabilidade;

- Analisou a cumulatividade e a sinergia

dos impactos estratégicos.
Participac@o | - Realizou um processo continuo de - Limitacdo de tempo para consulta direta e
social participagdo, desde o inicio do estudo; mais intensa de alguns atores sociais;

- Garantiu o envolvimento da sociedade
nas decisoes;

- Considerou de forma efetiva as
sugestdes dos atores sociais;

- Disponibilizou pagina da internet
especifica para o estudo;

- Fortaleceu o didlogo entre estados e
municipios;

- Fortaleceu o papel da sociedade nas
decisoes;

- Contribuiu para o amadurecimento
institucional e politico dos atores sociais
envolvidos.

- Limitacdo de acesso aos relatdrios para
quem ndo possuia internet;

- Nao formalizagc@o de um comité de
acompanhamento.

Fonte: Elaboragao prépria.

4.2 — Analise da eficacia: componente politico-institucional

A andlise da eficicia da AAE-CN teve como base a sua componente politico-

institucional, que envolve, essencialmente, aspectos associados ao contexto em que foi

aplicada. Nesse sentido, foi importante compreender de que forma a AAE-CN foi

inserida na estrutura de planejamento do setor, o comprometimento dos tomadores de
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decisdao com os seus resultados e, em ultima instancia, se foi capaz de contribuir para a

tomada de decisoes estratégicas.

Sabe-se que ndo existe, no Brasil, uma regulamentacao especifica, diretrizes, ou um
modelo definido para a aplicacdo da AAE, o que gera uma multiplicidade de abordagens
metodolégicas que, na maioria das vezes, ndo seguem 0Os requisitos necessdrios para
garantir a eficiéncia e a eficdcia do instrumento. Conforme o contexto em que &
aplicada, a AAE assume formatos diversos e atende a demandas que fogem do seu real
propdsito como instrumento de planejamento e apoio a tomada de decisdo em nivel
estratégico. Nesse caso, percebe-se claramente a interferéncia da componente politico-
institucional sobre a componente técnico-cientifica. No entanto, assim como na sec¢ao
anterior, optou-se por avaliar as componentes separadamente, para que seja mais facil

identificar os problemas associados a cada uma delas.

A primeira etapa da andlise da eficicia da AAE-CN, a partir de sua componente
politico-institucional, consistiu em avaliar os seus desdobramentos na regiao e no setor
de turismo de uma maneira geral. Em seguida, o estudo foi avaliado com base em
critérios de desempenho propostos pela IAIA (2002) para avaliar a qualidade dos
processos de AAE. Finalmente, verificou-se, com base em FISHER (2007), se a AAE-
CN foi capaz de cumprir as fungdes de uma AAE e se o contexto foi ou ndo favordvel a
sua aplicac¢do. Segundo o autor, o contexto em que a AAE se aplica é crucial para seu

desempenho e eficécia.

4.2.1 — Os desdobramentos

A intencdo do MTur ao realizar a AAE-CN era iniciar um processo de ado¢cdo de uma
ferramenta de planejamento capaz de orientar politicas, planos e programas para a
implementacdo de um modelo sustentdvel de turismo. Assim, o estudo pode ser
entendido como um projeto piloto, dentro de um Programa Regional — o
PRODETUR/NE 1II —, que indicaria as principais diretrizes estratégicas a serem
consideradas na constru¢do de uma nova politica nacional para o turismo. Porém, nao
houve tempo hdbil para sua conclusdo durante a administracao 2003/2006 (Informagao

Verbal).
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Nesse contexto, € importante considerar que o alcance dos resultados da AAE-CN foi
limitado a partir da descontinuidade do processo, em funcdo da troca de gestdo no
Ministério. Entretanto, segundo um representante do MTur, que acompanhou e
participou do desenvolvimento do estudo, o processo em si e as apresentacdes e
discussdes sobre seu andamento, realizadas para os tomadores de decisdo e técnicos do
MTur, ao longo de sua execucgdo, exerceram grande influéncia nas demais acdes em
implementacido no Ministério. Cabe lembrar que, além da concepc¢do e implantacdo das
politicas para o desenvolvimento do turismo, o MTur era o responsdvel por outras
decisdes estratégicas. No ambito da parceria estabelecida com o MMA, chegou a ser
responsavel pelo repasse de recursos para a elaboracao de Planos de Manejo, Planos de
Uso Turistico e aquisicdo de equipamentos necessdrios para a administracdo de dreas
protegidas, entre outros. Essa integracdo serviu de base para a AAE-CN e a expectativa
era de que, com a sua conclusdo, ter-se-ia um leque de diretrizes organizadas para

orientar esta parceria e os trabalhos que vinham sendo realizados (Informacdo Verbal).

Segundo o Parecer Técnico do Departamento de Programas Regionais de
Desenvolvimento do Turismo da Secretaria Nacional de Programas Regionais de
Desenvolvimento do Turismo do MTur, emitido em 30 de julho de 2007, o produto
final apresentado, no ambito da AAE-CN, atendeu plenamente as expectativas, tendo,
além do previsto, desenvolvido uma metodologia para elaboracdo de AAE para o setor
turismo e gerado as diretrizes e recomendacdes necessdrias a elaboracdo do Plano de
Desenvolvimento Integrado do Turismo Sustentdvel na Costa Norte (PDITS-CN). Cabe
lembrar que estava prevista a continuidade do processo, com a realizagdo da AAE em

um segundo momento, para auxiliar a elabora¢do do PDITS-CN.

Ainda de acordo com o Parecer Técnico, diante da importincia dos resultados
alcancados, foi recomendada a editoracdo e a publicacio da AAE-CN para difusdo de
conhecimento sobre a nova ferramenta de planejamento. Segundo representantes do
MTur, entretanto, em fungdo da coincidéncia do término do convénio entre o Ministério
e o LIMA/COPPE/UFRJ** com a mudanca de gestdo, o estudo ndo chegou a ser

publicado e a divulgagdo se limitou aos 6rgdos, em todos os niveis, envolvidos com a

32 Foi celebrado em dezembro de 2005 o Convénio n° 378/2005 com a Fundacdo COPPETEC, tendo
como 6rgdo executor o LIMA/COPPE/UFRIJ, com o objeto “Avaliacdo Ambiental Estratégica da Costa
Norte”.
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AAE-CN (Informag¢do Verbal). Conforme mencionado, algumas declaracdes de
representantes do MTur e dos estados, que acompanharam o desenvolvimento da AAE-
CN, indicam que o estudo teve repercussdes importantes dentro do setor. Assim, além
das impressdes corroboradas pelos entrevistados, a relacdio da AAE-CN com algumas
acoOes realizadas posteriormente assume um cardter especulativo, mas nem por isso

menos importante.

Em abril de 2007, foi instituido o Consércio Piblico do Meio Norte e, em seguida, foi
criada a Agéncia para o Desenvolvimento Regional Sustentivel — ADRS, ambos
compostos pelos estados do Ceard, Piaui e Maranhdo e com sede em Parnaiba-PI. A
formacdo do Consoércio ji se encontrava em discussdo na regido, anteriormente a
realizacdo da AAE-CN, exatamente com o objetivo de integrar o turismo na CN. Porém,
torna-se dificil desvincular totalmente o processo da AAE-CN da formalizacdo do
Consorcio, uma vez que o didlogo entre os trés estados se intensificou com a realiza¢do
do estudo, que enriqueceu as discussdes sobre o desenvolvimento do turismo na regido.
Essa questdo fica mais evidente a partir do comentario de um dos representantes do
MTur naquela altura, que se disse surpreso com o interesse dos “decisores” federais e da
sociedade em participar e que a adesdo macica da populacdo local fez com que os
administradores publicos estaduais € municipais se envolvessem de forma decisiva, o
que pode ser considerado um ganho do processo de planejamento compartilhado

promovido pela AAE-CN (Informagao Verbal).

Segundo um representante do MTur, houve uma complementacdo dos esforcos
realizados ao longo do processo da AAE-CN por parte da iniciativa privada, que se
apropriou do conhecimento gerado e continuou a trabalhar em busca da viabilizacdo do
roteiro integrado (Informacdo Verbal). A integracdo entre os empresdrios de turismo
dos trés estados se fortaleceu e, além de ter facilitado a criagdo do primeiro roteiro

2

turistico integrado do Brasil, a “Rota das Emocoes 3 , envolvendo o MTur, Secretarias
estaduais e SEBRAE, essa relacdo culminou na criacdo da Associacdao de Empresarios
do Turismo da Rota das Emoc¢des (AETRE). E interessante mencionar os conflitos que

existiam entre os empresdrios do frade turistico, amplamente discutidos no ambito da

30 roteiro integrado era conhecido como CEPIMA (Ceard-Piaui-Maranhio) e envolvia os mesmos
destinos: Jericoacoara, Delta do Parnaiba e Leng6is Maranhenses. No sequenciamento das agdes, pos
AAE-CN, o roteiro passou a ser intitulado “Rota das Emocdes”.

133



AAE-CN, e que parecem ter sido amenizados. Inclusive, ocorreram discussdes, no
ambito do estudo, em busca de um nome que pudesse ser representativo para o roteiro
integrado. Esse contexto sugere uma contribuicdo do processo da AAE-CN nesse

sentido.

O mais importante ndo € estabelecer uma relagdo direta entre a AAE-CN e a criagdo do
roteiro integrado, mas refletir sobre os efeitos que as diretrizes tragcadas no ambito da
AAE-CN poderiam ter tido sobre a sustentabilidade do desenvolvimento integrado do
turismo na regido, o que remete a indagacao sobre a forma como a relagdo “promogao X
estruturacdo” estd sendo tratada. Nao se sabe até que ponto as diretrizes da AAE-CN
foram levadas em conta no desenvolvimento do roteiro integrado “Rota das Emocgdes”,
mas de acordo com um representante da Secretaria de Turismo do Maranhdo, ao mesmo
tempo em que houve a expansdo da hotelaria local e a melhora dos empreendimentos
turisticos, os problemas sociais € ambientais continuaram em expansiao (Informacao
Verbal). Essa reflexdo ganha ainda mais relevincia ao se observar a declaragdo de um
representante do MTur, lembrando que uma das questdes que se pretendia resolver com
a aplicacdo da AAE era justamente o planejamento adequado dos destinos turisticos,
evitando que fossem puladas algumas etapas anteriores a sua promog¢ao e fundamentais

para a sua sustentabilidade (Informag¢do Verbal).

Segundo um representante da Secretaria de Turismo do Piaui, os resultados do estudo
ndo foram divulgados de forma oficial, mas todos tiveram acesso aos relatdrios. Foi
feito um trabalho de divulgacdo junto a Secretaria Estadual de Meio Ambiente,
representantes do IBAMA e da ADRS. O mesmo garante que muitos estudos que foram
desenvolvidos no estado, posteriormente, utilizaram a AAE-CN como referéncia
(Informacao Verbal). Assim, entende-se que a atualizacdo do PDITS Costa do Delta, no
ambito do PRODETUR Nacional, tenha considerado os resultados da AAE-CN. Da
mesma forma, um representante da Secretaria de Turismo do Maranh@o informou que
os resultados da AAE-CN serviram como embasamento geral para outras agdes, sem

que estas estivessem, na pratica, ligadas ao estudo (Informacao Verbal).

No dia 6 de novembro de 2008, foi instituido, por Decreto da Presidéncia da Republica,

o Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) para elaboracio o Plano de
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Desenvolvimento Sustentdvel da Regido Turistica do Meio-Norte - PDSRT**, cuja
coordenacdo ficou a cargo do MTur e do Ministério da Integracdo (MI). Apesar de ndo
existir uma relagdo direta, o PDSRT envolve todos os municipios considerados na
regido de estudo da AAE-CN. Vale ressaltar a apresenta¢ao dos resultados da AAE-CN
para os membros do GTI, como resultado de um esforco do MTur para resgatar os
resultados obtidos na AAE-CN que, segundo um dos responséveis pelo evento, tratava-
se de um estudo de importancia impar e que estava sendo subutilizado (Informacdo

Verbal).

A expectativa era de que o estudo pudesse aprofundar o conhecimento do grupo sobre a
realidade da CN e balizar, de alguma forma, suas a¢des. De acordo com o palestrante
responsavel pela apresentacdo da AAE-CN, foram debatidas possiveis interfaces entre
os dois estudos (Informagdo Verbal). Porém, ao ser questionado sobre a relacdo da
AAE-CN com o PDSRT, um representante do MI afirmou que os resultados da AAE-
CN ndo foram utilizados como subsidio para a elaboracdio do Plano (Informacgdo

Verbal).

Como mencionado no Capitulo I, para atender a uma exigéncia do BID com relacdo a
elaboragao dos PDITS das Areas Turisticas, no Ambito do PRODETUR Nacional, estdo
sendo contratados estudos de AAE com o objetivo de analisar os aspectos
socioambientais e os possiveis impactos sobre essas areas. Ao se observar os Termos de
Referéncia (TR) elaborados pelo MTur para orientar a elaboragdo das AAE a serem
contratadas pelos estados, apesar de nao ter sido feita qualquer referéncia a AAE-CN, ¢
clara a semelhanca entre a estrutura metodoldgica utilizada no estudo e a que estd sendo
proposta nos TR. Segundo um representante do Mtur, apesar de ndo ter tido
desdobramentos oficiais, a AAE-CN continuou a ser utilizada de forma restrita pelo
Ministério, como um documento de referéncia, para orientar algumas acdes no sentido
da sustentabilidade do turismo. Ademais, a elaborac¢do da carta consulta para a obtengao
de financiamento para o PRODETUR Nacional foi elaborada durante a mesma gestao

em que a AAE-CN foi realizada e incluia a AAE dos PDITS das Areas Turisticas

O GTI é integrado por 26 Ministérios e 6rgios federais, Secretarias de Estado do Ceard, Maranhio e
Piaui e pela Agéncia para o Desenvolvimento Regional Sustentdvel (ADRS), sob a coordenagdo do
Ministério da Integracdo Nacional e do Ministério do Turismo. A drea de abrangéncia do PDSRT
compreende sete regides estaduais de planejamento, sendo trés do nordeste do Maranhdo, duas do norte
do Piaui e duas do noroeste do Ceard, envolvendo 77 municipios (22 do Ceard, 22 do Maranhdo e 33 do
Piauf) (MI, 2010).
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(Informacdo Verbal). Nesse contexto, acredita-se que a AAE-CN tenha sido utilizada

como base para a elaboragdo dos referidos TR.

A conclusdo mais importante que se chega sobre os desdobramentos da AAE-CN é que
a descontinuidade das gestdes publicas e a liberdade de cada gestor para alterar as acdes
e iniciativas existentes ndo permitiram a sistematizacdo de seus resultados, bem como a
sua publicacdo, que seria de vital importancia como orientadora para o aprimoramento

de metodologia e como referéncia para a constru¢ao de novas AAE o setor de turismo.

4.2.2 — O desempenho e a qualidade do processo

A andlise do desempenho e da qualidade do processo da AAE-CN foi feita com base
nos critérios de desempenho definidos pela IAIA (2002), apresentados no Capitulo II.
De acordo com a instituicdo, um bom processo de AAE é capaz de informar os
responsaveis pelo planejamento, os tomadores de decisao e a sociedade afetada a
respeito da sustentabilidade das decisdes estratégicas. Facilita, ainda, a busca por
melhores alternativas e garante um processo democriatico de decis@o. Essas
caracteristicas atribuem maior credibilidade as decisdes e contribuem para uma maior
eficacia da AIA de projetos, em termos de custos e tempo. Os critérios de desempenho
definidos pela IAIA tém como objetivo garantir a qualidade dos processos de AAE em

diferentes contextos, orientar a sua construcao e avaliar sua eficicia.

Os critérios de desempenho abordam aspectos relacionados as componentes técnico-
cientifica e politico-institucional, pois permitem avaliar questdes associadas a
metodologia e ao processo participativo e, a0 mesmo tempo, aspectos referentes ao
contexto em que a AAE ¢ aplicada e a sua eficdcia como instrumento de apoio ao
processo decisério. E possivel perceber a importdncia da componente politico-
institucional e da sua influéncia sobre a componente técnico-cientifica. Os resultados

sdo apresentados, a seguir, precedidos de uma sintese da defini¢do de cada critério.

» Integrada > garante a avaliacdo ambiental apropriada de todas as decisoes
estratégicas relevantes para a sustentabilidade, considerando as inter-relagoes
entre os aspectos biofisicos, sociais e economicos e estd associado as politicas
de outros setores e regioes relevantes e, quando apropriado, a AIA de projetos e

a tomada de decisdo.
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Nao € possivel afirmar que a AAE-CN tenha garantido a avaliacdo ambiental apropriada
de todas as decisoes estratégicas, no ambito do desenvolvimento sustentdvel do turismo
e da regido, pois algumas decisdes importantes nao fizeram parte do escopo do estudo.
A AAE-CN nao pdde influenciar, por exemplo, a decisdo sobre a defini¢ao do turismo
como principal vetor de desenvolvimento para a CN. Da mesma forma, a AAE nao

influenciou a op¢ao pela integracdo dos trés pdlos turisticos da regido.

Por outro lado, a AAE-CN considerou de forma bastante abrangente e detalhada as
inter-relagdes entre os aspectos biofisicos, sociais e econdmicos, que foram descritos na
Linha de Base e, posteriormente, analisados no Diagnéstico, servindo de base para a
elaboracdo dos Cendrios. Para subsidiar as andlises realizadas foram levantadas, ainda,
as PPP de outros setores, verificando-se sinergias e sobreposi¢cdes entre elas e de que

forma poderiam estar relacionadas com o desenvolvimento do turismo na CN.

A AAE-CN indicou os riscos e oportunidades associados ao desenvolvimento do
turismo na CN. Assim, entende-se que seus resultados tenham contribuido de alguma
forma para a tomada de decisdao em diferentes niveis e gerado subsidios para o processo

de licenciamento e a AIA de projetos posteriores.

» Direcionada para a sustentabilidade = facilita a identificacdo das opg¢oes de

desenvolvimento e alternativas mais sustentdveis.

Pode-se considerar que a AAE-CN foi direcionada para a sustentabilidade, dentro das
limitacdes do seu escopo. Foi feita a avaliacdo ambiental de trés opg¢des de
desenvolvimento para a regido, mas todas associadas a atividade turistica. Cada op¢ao
compds um cendrio futuro e os trés foram avaliados em funcdo de objetivos de
sustentabilidade previamente definidos. A AAE facilitou, assim, a identificacdo das

alternativas mais sustentdveis para o desenvolvimento do turismo na CN.

» Focada > fornece informacoes suficientes, confidveis e iiteis, para o
planejamento e tomada de decisdo, concentra-se nos fatores criticos para o
desenvolvimento sustentdvel, se adapta as caracteristicas do processo de

tomada de decisdo e é eficiente em termos de custo e tempo.
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A AAE-CN cumpriu parte dos requisitos que a caracterizariam cOmo um processo
focado, pois forneceu informacdes suficientes, confidveis e uteis sobre os principais
aspectos ambientais e sociais da regido, a serem considerados no processo de
planejamento e tomada de decisdo do MTur. Concentrou-se em determinados fatores

criticos e definiu objetivos claros de sustentabilidade.

Ao utilizar a AAE-CN para subsidiar uma decisdo do MTur com relacio ao
desenvolvimento integrado do turismo na CN, no ambito do PRODETUR/NE II, foi
criado um contexto muito especifico para a sua aplicacdo. Ao mesmo tempo em que se
adaptou as necessidades desse processo de decisdo, a AAE-CN ficou desvinculada de
uma estrutura de planejamento mais abrangente e bem definida, o que acabou por

limitar o alcance de seus resultados.

A necessidade de suprir uma deficiéncia em termos da disponibilidade de informagdes
sobre a regido fez com que a AAE tivesse custos mais elevados e levasse um tempo
mais longo para ser concluida, perdendo eficiéncia nesse sentido, em func¢do do

contexto em que foi aplicada.

» Responsavel > responsabiliza o interessado pela tomada de decisdo
estratégica, sendo realizada com  profissionalismo, rigor, justica,
imparcialidade e equilibrio e estando sujeita a revisdo e verificacoes
independentes. Documenta e justifica como os aspectos da sustentabilidade

foram levados em consideracdo na tomada de decisdo.

O MTur, como tomador de decisdo, assumiu total responsabilidade sobre a AAE-CN,
observando o estabelecido em contrato de empréstimo com o BID, o que agregou maior
credibilidade ao estudo. A contratagio do LIMA/COPPE/UFRJ, um centro de
exceléncia, entre os pioneiros na realizacdo de AAE no Brasil, pdde garantir que o
estudo fosse realizado com profissionalismo, rigor, justica, imparcialidade e equilibrio.
Contudo, a AAE-CN ndo passou por um processo de revisdo e verificacdo
independente, que ficou a cargo do MTur e das partes interessadas, que revisaram e
discutiram seus resultados.Cabe lembrar que ndo hd uma regulamentacdo especifica
para a aplicacdo da AAE, que exija a realizacdo de revisdes e verificagdes dos estudos

realizados.
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A expectativa era de que os resultados da AAE-CN fossem utilizados pelo MTur para a
formulacdo do PDITS-CN. Em um segundo momento, a experiéncia seria referéncia
para a realizacdo de outras AAE para o setor. Porém, essas intencdes foram
prejudicadas pelo fato do estudo nao ter sido publicado oficialmente. Por esse motivo,
também, nao ha referéncias ou registros de como os resultados da AAE-CN foram
levados em consideracdo nas decisdes do MTur ou de outras instituicdes do setor e da

CN.

» Participativa > informa e envolve, no processo de tomada de decisdo,
instituicoes sociais e de governo, interessadas e afetadas, incorporando suas
sugestoes e preocupacdes nos documentos e na tomada de decisdo. Possui
requisitos de informacdo claros e facilmente compreensiveis e garante o acesso

suficiente a todas as informagoes relevantes.

A AAE-CN deu bastante énfase ao processo de participagdo e consulta da sociedade,
identificando, informando e envolvendo os principais atores envolvidos com o turismo
na regido, desde as primeiras etapas do estudo. Foram realizadas inimeras entrevistas e
reunides com representantes de diferentes segmentos da sociedade, Universidades,
Governo e trade turistico. Todos os relatérios foram disponibilizados na internet, em
pagina especifica para a AAE-CN, apresentados e discutidos em reunides de trabalho,
buscando-se sempre facilitar a compreensao de todos os interessados € garantir 0 acesso
suficiente a todas as informacdes relevantes. As sugestdoes e preocupacdes foram
incorporadas aos resultados. Entretanto, houve limitagdes de acesso aos documentos
disponibilizados em meio digital, uma vez que esta tecnologia nio estava disponivel

para toda a populag@o.

» Iterativa = garante a disponibilidade dos resultados da avaliacdo a tempo de
influenciar o processo de tomada de decisdo e inspirar o planejamento futuro,
fornecendo informagdo suficiente sobre os impactos atuais da implementagdo de
uma decisdo estratégica e permitindo julgar se a decisdo deveria ser tomada,

estabelecendo a base para futuras decisoes.

Entende-se que o processo da AAE-CN pode ser considerado parcialmente iterativo,

pois o fato de ter sido concluido em um momento politico complicado limitou a
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utilizacdo de seus resultados para o processo de planejamento e decisdo. A nova gestio
do MTur nao deu continuidade ao processo e o estudo ndo foi oficialmente publicado.
Entretanto, com base nas diferentes alternativas de desenvolvimento do turismo, a
AAE-CN foi capaz de organizar uma base de informag¢des para apoiar futuras decisdes,
por mais que essas informagdes tenham sido subutilizadas. Vale mencionar, ainda, que a
AAE-CN gerou subsidios para a elaboragdao do PDITS-CN, ao qual também ndo se deu

continuidade.

4.2.3 — As principais funcoes

Uma das formas escolhidas para se avaliar a eficacia da AAE-CN teve como base as
funcdes da AAE, definidas por Fisher (2007) e apresentadas com mais detalhes no
Capitulo 2. Segundo o autor, a eficicia da AAE estd relacionada a trés funcdes
principais, todas diretamente ligadas ao aprendizado individual e institucional. Ao
exercer tais fungdes, a AAE pode ser considerada um instrumento eficaz, no que se
refere a uma melhor consideracdo da dimensao ambiental no processo de formulacdo de
PPP. Assim, foi feita uma andlise para verificar se a AAE-CN foi capaz de exercer essas

funcoes.

» Funcao de informaciao > A AAE deve dar suporte e influenciar a elabora¢do
de PPP fornecendo melhores informagées sobre os impactos das alternativas de
maneira proativa e sistemdtica, atribuindo rigor cientifico a tomada de decisao.
Nesse sentido, entende-se que a AAE pode ser avaliada, entre outras coisas,

pela qualidade do relatorio apresentado.

Entende-se que a AAE-CN atribuiu maior fundamentacdo cientifica as decisdes do
MTur, cumprindo assim a sua func¢io de informar os tomadores de decisdo, dentro das
limitagdes que lhe foram colocadas. O estudo forneceu informagdes sobre os impactos
das alternativas de desenvolvimento do turismo na CN e seus resultados foram
apresentados de forma clara em um relatério final, contendo informagdes consistentes
sobre os aspectos ambientais, sociais e econdomicos da regido, andlises das condicdes
atuais e perspectivas futuras para o desenvolvimento do turismo, com recomendacoes

especificas para se buscar a sustentabilidade dentro do modelo de integracdo desejado.
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Por outro lado, o fato do estudo nao ter sido publicado limitou a influéncia de seus

resultados sobre outras PPP.

» Funcao de mudanca de atitudes > A AAE possibilita a mudanca de atitudes e
percepgoes através da participacdo e do envolvimento, podendo agregar valores
e objetivos diversos das partes interessadas. Deve ser entendida como um
“processo de aprendizado social”, sistemadtico, direcionado para determinados
objetivos, baseado em evidéncias, proativo e participativo de apoio a tomada de
decisdo para a formulagdo PPP sustentdveis, que leva a um aprimoramento da

governanga.

Pode-se considerar que a AAE-CN contribuiu para uma mudanga gradativa de atitudes e
percepgOes, com a participacdo e o envolvimento da sociedade, proporcionado pelo
fortalecimento do didlogo entre diversos atores sociais € o governo. Esse processo
permitiu, ainda, que os resultados incorporassem as opinides e valores dos atores sociais
envolvidos. Acredita-se que a percepcdo da importancia da manutencdo da qualidade
ambiental da regido para o desenvolvimento do turismo tenha se fortalecido,

principalmente, em determinados segmentos do frade turistico.

A AAE-CN fortaleceu o envolvimento dos estados e municipios no processo de
desenvolvimento do turismo na CN e o seu didlogo com o MTur e a sociedade. Assim,
contribuiu, minimamente, para o aprimoramento da governanga no setor de turismo,
apesar de te sido uma iniciativa pontual € ndo um processo sistematico, como era

previsto pelo MTur naquela altura.

A AAE-CN reforcou, de alguma forma, a importancia do planejamento entre os
tomadores de decisdo no setor de turismo. Entretanto, acredita-se que esse efeito foi
limitado e que a publicacgio da AAE-CN, como previsto pelo MTur, poderia ter
ampliado o seu alcance no sentido de fortalecer as convicgdes dos técnicos e tomadores
de decis@o em relacdo a importancia de se planejar o desenvolvimento do turismo.
Segundo um representante do Departamento de Programas Regionais de
Desenvolvimento do Turismo do MTur, esse efeito ndao foi disseminado a outras areas
dentro do Ministério, nem para outras esferas, o que pode ser associado, em parte, ao

fato do estudo ndo ter sido publicado (Informagdo Verbal).
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» Funcao de mudanca de rotinas >A AAE apdia e influencia a elaboracdo de
PPP modificando rotinas estabelecidas e que normalmente favorecem PPP
ambientalmente insustentdveis, contribuindo para uma maior preocupacdo com
o meio ambiente em orgdos e agencias governamentais. Dessa forma, AAE deve
criar um “efeito preventivo” para futuras acoes, exercendo um importante
papel em relagdo a racionalizacdo do processo de tomada de deciséo. E normal
que mudancas em rotinas e processos de tomada de decisdo culturalmente
estabelecidos demorem algum tempo, o que pode tornar a AAE eficaz apenas em

longo prazo, em PPP subsequentes.

A mudanca de gestdo do MTur e a descontinuidade do processo de aplicacdo da AAE
tornam dificil saber se foi capaz de promover alguma mudanca em suas rotinas de
planejamento e tomada de decisao. Da mesma forma, ndo € possivel saber até que ponto
contribuiu de forma decisiva para a incorpora¢cdo das dimensdes ambiental e social no
processo de tomada de decisdo, uma vez que essa tendéncia tem sido observada no setor
de turismo, em todas as instancias. Cabe considerar, entretanto, que qualquer mudancga
nesse sentido é um processo gradativo e lento, de forma que apenas a continuidade do
processo de AAE pode contribuir de forma efetiva. Ainda assim, acredita-se que o

estudo tenha fortalecido a importancia da AAE para o planejamento do setor de turismo.

4.2.4 — O contexto de aplicacio

Fisher (2007) acredita que a eficicia da AAE depende do contexto em que ela é
aplicada e, com base nisso, desenvolveu critérios de avalia¢do, apresentados de forma
mais detalhada no Capitulo II. O objetivo aqui € avaliar, a partir desses critérios, se 0
contexto € favordvel ou ndo a aplicacdo da AAE. Segundo o autor, a auséncia ou a
desconsideragdo desses critérios podem impor barreiras a uma aplicacao eficaz da AAE.
Com base nos critérios de avaliacdo, foi feita uma andlise do contexto de aplicacdo da
AAE no Brasil e de suas consequéncias para a AAE-CN, sobre a qual foram feitos

alguns comentérios especificos.

» Critério: Existéncia de requerimentos formais e de garantias claras de que a

AAE serd conduzida e seus resultados considerados de forma efetiva.
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No Brasil, ndo existem requerimentos formais para a aplicacdo da AAE. O processo de
avaliacdo ambiental previsto em lei estd vinculado ao licenciamento ambiental de
projetos, no qual se exige a realizacdo da AIA de projetos. Assim, ndo hd uma definicao
de competéncias e responsabilidades de agéncias e 6rgaos do Governo no que se refere
a sua aplicagdo e revisd@o. Da mesma, forma, ndo ha garantias de que os resultados das
AAE serdao considerados no processo de planejamento e tomada de decisdo ou na
formulacao de PPP. Entretanto, foram realizadas algumas iniciativas no sentido de

instituir a aplicacdo da AAE no ambito estadual.

Merece destaque a iniciativa do Estado de Minas Gerais, onde foram implantados
Nicleos de Gestao Ambiental (NGA) nas diferentes Secretarias de Estado. Os NGA
estdo vinculados a Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentdvel (SEMAD) e, entre as suas fungdes, estd a coordenagdo de estudos de AAE,
com o intuito de promover o desenvolvimento sustentdvel través da incorporacdo da
varidvel ambiental no processo de planejamento estratégico das politicas publicas
setoriais®. Na Bahia, foi feito um decreto para regulamentar a aplicacdo da AAE como

instrumento de planejamento e de apoio a tomada de decisdo no ambito das PPP

e, . . 36
prioritdrios de governo, bem como de grandes projetos de desenvolvimento™.

Em geral, os estudos de AAE realizados no Brasil estdo associados a exigéncias de
institui¢des de financiamento, como o BID e o Banco Mundial, ou a demandas isoladas
de agéncias e 6rgdos governamentais e da iniciativa privada. Como exemplos, podem
ser citados: a “AAE do Gasoduto Bolivia-Brasil (GASBOL)”, realizada por exigéncia
do Banco Mundial; a “AAE das atividades de E&P e producdo de petréleo e gas natural
na Bafa de Camamu”, contratada por empresas do setor petrolifero’’; a “AAE do
Programa de Desenvolvimento do Setor Produtivo de Corumbé e Influéncias sobre a
Planicie Pantaneira”, realizada a pedido de um conjunto de ONG ambientalistas, que
tinham o apoio de empresas de mineragao, no que se chamou de Plataforma de Didlogo;

a “AAE do Programa de Desenvolvimento da Petrobras, envolvendo o PLANGAS,

% Decreto Estadual n°® 43.372/2003
% Decreto Estadual n° 11.235/2008
37 Petrobras, El Paso, Petroserv, Ipiranga e Queiroz Galvao.
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GNL e COMPERIJ na regiao em torno da Baia de Guanabara”, contratada pela
Petrobras; e a “AAE do Porto A¢u”, de responsabilidade das empresas do Grupo EBX™.

Nesse contexto, vale esclarecer que a AAE-CN foi uma iniciativa do MTur, com caréter
de “projeto piloto”, para tentar instruir uma metodologia para AAE no setor de turismo
e avaliar sua participacdo na constru¢do das politicas publicas para o desenvolvimento

da atividade e, a0 mesmo tempo, atender a uma exigéncia contratual do BID.

E importante mencionar, ainda, as atividades do MMA com vistas 2 implementacio
sistemdtica da AAE no Pais, cujo principal marco foi a publicagdo do documento
“Avaliacdo Ambiental Estratégica”, em 2002, no ambito do Programa de
Fortalecimento Institucional para o Licenciamento Ambiental. O principal objetivo era
estimular a consideracdo dos preceitos de protecio do meio ambiente nas diferentes
etapas de planejamento dos demais setores de governo, para que as questdes ambientais
pudessem ser discutidas em esferas superiores de tomada de decisdo, anteriores ao

processo de licenciamento ambiental de projetos e atividades isoladas.
Critério: Existéncia de metas e objetivos claros para a avaliacdo.

Nao existem metas nem objetivos claros e substanciais na drea ambiental, que possam
servir de referéncia para a aplicacdo da AAE, no Brasil. Existem apenas limites e
padrées de qualidade definidos para alguns temas ambientais especificos, como
qualidade do ar e da dgua, em nivel federal, pelo CONAMA e, em nivel estadual, pelos
respectivos Orgdos Estaduais de Meio Ambiente (OEMA). Porém, nem todos os temas

ambientais e setores sdo contemplados.

No caso da CN, ndo existiam objetivos ou metas especificas para a conservagao
ambiental ou para o desenvolvimento do turismo. Para orientar a avalia¢do, a propria
AAE-CN estimulou a constru¢do de uma visdo de futuro e definiu objetivos de

sustentabilidade para o desenvolvimento do turismo na CN.

No entanto, é possivel notar uma mudanga gradativa na forma como os tomadores de

decisdo pensam e tratam as questdes ambientais e sociais, a cada estudo de AAE

¥ Maiores informacdes sobre estas AAE podem ser encontradas na pagina do LIMA/COPPE/UFRIJ:
www.lima.coppe.ufrj.br
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realizado. Percebe-se uma maior preocupacio dos representantes do Governo com as
questdes ambientais, além de passarem a atribuir maior importancia ao planejamento
estruturado e participativo, com metas e objetivos de sustentabilidade claramente
definidos. E crescente, também, a cobranca da sociedade e o seu interesse em participar

dos processos de tomada de decisao.
» Critério: Disponibilidade de recursos, tempo e suporte apropriados.

No que se refere ao financiamento, ndo ha recursos previstos no orcamento do Governo
para a aplicacdo da AAE. Em geral, os recursos sdo de origem privada e, em alguns
casos, do Governo, por iniciativa prépria ou por exigéncia de instituicdes de fomento.
No caso da AAE-CN, os recursos disponibilizados pelo MTur foram suficientes,
enquanto houve restricdes de tempo, em funciao da necessidade de aumento do escopo
do estudo em um momento politico desfavoravel, no qual a eminente troca de gestdo do

MTur implicava em um limite de prazo.

Da mesma forma, ndo existe um 6rgdo ou institui¢do qualificado para prestar o suporte
técnico necessario. Porém, cabe mencionar que estd disponivel para consulta o
documento “Avaliacdo Ambiental Estratégica”, publicado pelo MMA, cujo conteido
técnico, apesar de desatualizado, pode servir de referéncia para a aplicacao da AAE. A
falta de suporte técnico ndo foi uma questdao impeditiva, pois o estudo foi realizado pelo
LIMA/COPPE/UFRJ, um centro de exceléncia na drea ambiental e responsdvel por
diversos estudos de AAE realizados no Brasil. Inclusive, o conhecimento disseminado
pelo LIMA/COPPE/UFRI serviu de referéncia para outros estudos de AAE e, como
mencionado, a expectativa do MTur e do BID era de que a AAE-CN pudesse servir de

referéncia para outras AAE no setor de turismo.
» Critério: Vontade politico-administrativa de cooperar com o processo de AAE.

Parte dos estudos de AAE realizados no Brasil foi feita por exigéncia do BID e do
Banco Mundial, ou pelo interesse de empresas privadas. Pode-se dizer, entretanto, que
ha setores do Governo, principalmente na drea ambiental, que dao maior credibilidade a
AAE e contribuem de forma proativa para a sua institucionalizacdo. Nesse sentido,
merecem destaque algumas iniciativas do MMA no sentido de sistematizar a aplicagdo

da AAE como instrumento de auxilio a tomada de decisao em diferentes setores € a
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propria AAE-CN que, apesar de ter sido uma exigéncia contratual do BID, teve total

apoio e participagao do MTur.

De acordo com um representante desse Ministério, desde a sua criacdo, tem sido
constante a cooperacdo com o MMA, na esperanca de que isso facilite a inser¢do da
dimensdo ambiental no planejamento do setor. Uma das expectativas em relacdo a
AAE-CN era que ela pudesse tragar diretrizes que orientassem a parceria com o MMA e
os trabalhos que vinham sendo realizados. O mesmo lembra, ainda, que entre os
objetivos do MTur com a realizacgdo da AAE-CN, estava o fortalecimento da
importancia do planejamento entre os tomadores de decisdo no ambito do MTur e,
principalmente, dos estados e municipios. Porém, mais uma vez, esse processo foi
prejudicado pelo fato do estudo ndo ter sido publicado, o que impediu que se

transformasse em uma referéncia para o planejamento do setor (Informacao Verbal).

A pressao da sociedade sobre o Governo pode ser importante para estimular a aplicagao
da AAE e o envolvimento de setores menos interessados. Segundo o depoimento do
representante do MTur, esse efeito pdde ser percebido ao longo do processo de
aplicacdo da AAE-CN. Inicialmente, ndo houve a adesdo que se esperava dos
administradores publicos estaduais e municipais ao processo de AAE. Porém, a macica
adesdo da sociedade “forcou” a definicdo destas esferas governamentais, o que foi
considerado um ganho do processo de planejamento compartilhado da AAE
(Informacdo Verbal). Ainda assim, ndo € possivel afirmar que haja uma consciéncia
ambiental desenvolvida e disseminada pela sociedade brasileira, por mais que se
perceba uma evolugdo das preocupacgdes com a questdo ambiental, principalmente entre
a populacdo de destinos turisticos. Acredita-se que a importancia da aplicacao da AAE-
CN foi reconhecida, também, nesse sentido, pois reforcou a consciéncia em torno da
necessidade de se preservar o meio ambiente para que o turismo possa se consolidar

como a principal atividade econdmica da regiao.

No que diz respeito a participagdo social efetiva no processo decisdrio, ndo existe uma
exigéncia formal para que isso aconteca. No Brasil, a participacdo € exigida por lei
apenas no ambito do processo de licenciamento de projetos, nas Audiéncias Publicas.
Contudo, pode-se dizer que existe uma preocupacao crescente do Poder Publico em
atender a demanda da populagdo por maior participagdo nas decisdes politicas. No
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entanto, poucas vezes se percebe uma postura proativa do Governo nesse sentido. Os
estudos de AAE realizados pelo LIMA/COPPE/UFRIJ, inclusive a AAE-CN, sempre
reforcaram a importincia do envolvimento da sociedade o mais cedo possivel no

processo de planejamento e tomada de decisao.

» Critério: Definicdo clara do ambito de aplicacdo da AAE e do papel dos
agentes e drgdos governamentais: garantir sua aplicacdo no momento certo e a

objetos adequados.

Apesar da necessidade de se discutir a varidvel ambiental nas etapas iniciais do
planejamento e da importancia de um instrumento que possa promover essa discussiao
no ambito das PPP, ndo existe uma compreensdo sobre os tipos de iniciativas que
devem ser alvo de uma AAE. Nao hd, também, uma defini¢cdo clara do papel dos
agentes e Orgdos governamentais envolvidos no processo de AAE. Assim, torna-se

dificil definir limites e objetivos claros que possam orientar a sua aplicagao.

Quando aplicada no ambito de um processo de planejamento e decis@o bem estruturado,
a AAE pode subsidiar todas as suas etapas, desde a formulagdo da politica até avaliacdao
de acdes concretas. Porém, ainda ndo existe, no Brasil, um encadeamento claro no
processo de planejamento que permita, por exemplo,uma complementaridade eficaz
entre a AAE e a AIA de projetos, o que poderia simplificar o processo de licenciamento

ambiental.

A AAE-CN foi direcionada para subsidiar uma decisao especifica do MTur em torno do
desenvolvimento do turismo na CN. O fato de ndo estar atrelada a um processo mais
amplo de planejamento limitou o alcance dos seus resultados. Por outro lado, contribuiu
para a definicdo de limites e objetivos bem claros para a avaliagdo e permitiu amenizar
as controvérsias entre os atores envolvidos a respeito dos fatores criticos considerados.
Dessa forma, foi mais fécil direcionar as discussdes da AAE-CN para possiveis

solucdes e resultados concretos.

» Critério: Consciéncia das incertezas envolvidas no processo de planejamento e

garantia de que todos os interessados na AAE serdo informados.
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No Brasil, ndo é comum a utilizacdo do instrumental técnico existente para lidar com
riscos e incertezas no processo de planejamento do Governo. Muitas vezes, por nao
reconhecer as incertezas inerentes ao processo de planejamento e ndo se antecipar,
tratando-as de forma adequada, o tomador de decisdo se expde a surpresas ao longo da
execugdo das acdes e € obrigado a tomar decisdes de forma espontanea, para corrigir
deficiéncias que poderiam ter sido identificadas previamente. A forma como se lida com
as incertezas depende do comprometimento dos tomadores de decisdo com o processo
de planejamento, pois existem metodologias que ajudam a eviti-las, minimiza-las e, em

ultima instancia, se preparar para lidar com os riscos envolvidos.

Entre outras, as técnicas de andlise prospectiva utilizadas na AAE s3o uma opcao para
lidar com incertezas durante o processo de planejamento e tomada de decisdo.
Entretanto, a utilidade da AAE nesse sentido ainda nao foi plenamente reconhecida. No
caso da CN, a identificacdo das incertezas envolvidas no processo de desenvolvimento
do turismo foi o primeiro passo para informar os tomadores de decisdo de forma
adequada, com a andlise de diferentes cendrios e dos impactos estratégicos
correspondentes. Ao longo do processo, os atores sociais envolvidos na AAE foram
informados o seu conhecimento utilizado para que essas andlises se aproximassem O
maximo possivel da realidade. O acompanhamento posterior € uma atividade importante
no processo de AAE e, por este motivo, foram sugeridos indicadores que pudessem
ilustrar a evolucdo das varidveis analisadas e facilitar a reacdo antecipada e a adaptacao

sempre que necessario.

4.2.5 — Sintese dos resultados

Esta sessdo apresenta de forma sintética as andlises referentes a eficicia da AAE-CN. A
partir da observacdo de seus desdobramentos, pode-se perceber que, apesar de ter
contribuido para a institucionaliza¢cdo da AAE como instrumento de planejamento para
o setor de turismo, seus resultados tiveram um alcance limitado em relacdo as
expectativas do MTur. Essa limitacdo estd vinculada, principalmente, ao fato de o
estudo nao ter sido publicado, o que impossibilitou que se tornasse uma referencia

oficial e restringiu a alguns setores do Governo o acesso aos seus resultados.
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A partir da andlise do processo de aplicacdo e apropriacdo dos resultados, foi possivel
avaliar a eficdcia da AAE-CN, com foco em sua componente politico-institucional. Para
isso, foram utilizados trés parametros distintos: os critérios de desempenho; as fungdes

principais de uma AAE; e o contexto de aplicagao.

A AAE-CN ndo atendeu plenamente aos critérios de desempenho, e cumpriu apenas
parcialmente suas fungdes, a0 mesmo tempo em que O contexto ndo se mostrou
favoravel a sua aplicacdo. 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 fungdes de informacdo e de mudanga de atitudes. Por outro, ndo foi capaz de
promover mudancgas nas rotinas de planejamento e tomada de decis@o e nao hé registros
oficiais de que seus resultados tenham contribuido efetivamente para a elaboracdo de

outras PPP.

Os principais resultados da andlise da AAE-CN segundo os critérios de desempenho da
IAIA estdo sintetizados no Quadro 4.2, que indica os pontos fortes e fracos do estudo
em relacdo a cada um desses critérios. Cabe lembrar que os critérios definidos pela
IAIA abrangem, também, questdes associadas a efici€ncia, ou a forma como o estudo
foi realizado, mas optou-se por utilizd-los na andlise da sua eficdcia, em funcdo da
influéncia que a componente politico-institucional exerce sobre a componente técnico-

cientifica.

Quadro 4.2 - Sintese da analise de desempenho pelos critérios da IAIA

Critérios de Pontos fortes Pontos fracos
desempenho
Integrada - Considerou de forma abrangente e - Algumas decisodes estratégicas para o

detalhada as inter-relagdes entre os desenvolvimento do turismo na regiao
aspectos biofisicos, sociais e ndo foram submetidas a AAE;
econdmicos; - Nao hé referéncias ou registros de um
- Verificou sinergias e sobreposi¢des | encadeamento entre a AAE e as
com PPP de outros setores; subseqiientes AIA de projetos.

- Foi vinculada ao processo de
tomada de decisdo do MTur.

Direcionada para | - Facilitou a identificagdo das - Outras opc¢des de desenvolvimento
a sustentabilidade | alternativas mais sustentdveis. para a regido néio foram submetidas a
AAE.

Focada - Forneceu informagdes suficientes, - Foi aplicada no ambito de uma
confidveis e tteis sobre a regido; decisdo especifica do MTur,
- Concentrou-se em fatores criticos € | desvinculada de um planejamento
definiu objetivos claros de setorial mais amplo;
sustentabilidade. - Maiores custos e tempo para

organizar informacdes.
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- MTur como responsével pelo
estudo;

- Realizado por um centro de
exceléncia, com profissionalismo,
rigor, justi¢a, imparcialidade e
equilibrio.

- Nao passou por um processo de
revisdo e verificacdo independente;

- Nao hd referéncias ou registros de
como os resultados da AAE-CN foram
levados em consideracdo nas decisdes
do MTur.

Responsavel

Participativa - Informou e envolveu os principais - Limitagdes tecnoldgicas de acesso aos
atores do turismo; relatérios e produtos (internet).
- Incorporou sugestdes e
preocupagdes aos relatorios.

Iterativo - Estabeleceu uma base de - Os resultados foram subutilizados, em

funcdo da nio publicacio do estudo.

informagdes para futuras decisoes.
Fonte: Elaboracao prépria.

Segundo os critérios de desempenho da IAIA, se a AAE-CN tivesse que ser enquadrada
em uma escala de qualidade entre baixa, media e alta, estaria no nivel intermedidrio,
muito em fun¢do de fatores exdgenos, varidveis que nao estavam sob controle da equipe
e nem mesmo do MTur. Apesar de ter gerado subsidios importantes para a tomada de
decisdo, seus resultados foram subutilizados, o que reduziu significativamente a eficacia

do processo de AAE.

Em outra tentativa de avaliar a eficicia da AAE-CN, verificou-se o cumprimento de
algumas fungdes definidas para a AAE por FISHER (2007) e os resultados estdo

sintetizados no Quadro 4.3.

Quadro 4.3 - Sintese da analise das funcoes

Funcdes da Pontos fortes Pontos fracos
AAE-CN
Funcio de - Forneceu informagdes importantes e - Em fung¢do da nio publicacdo do
informacao atribuiu maior fundamentagio estudo, ndo ha registros oficiais de que
cientifica as decisoes do MTur; tenha influenciado a elaboracio de
- Apresentou os resultados de forma outras PPP.
clara no relatdrio final.
Funcio de - Contribuiu para a mudanca de - Mudancgas de comportamento e
mudanca de comportamento e percep¢des em percepcoes limitadas aos atores
atitudes relacdo as questdes ambientais e de envolvidos na AAE;
planejamento; - Em fun¢do da descontinuidade do
- Fortaleceu o didlogo e o processo processo, ndo houve uma contribui¢do
participativo na regido; de forma sistemadtica e ampla para o
- Contribuiu de forma pontual para o aprimoramento da governanga na CN.
aprimoramento da governanga do setor
de turismo na CN.
Funcio de - Evidéncias indicam que servird de - Nao hd evidéncias de que a AAE tenha
mudanca de referéncia para novas AAE no setor de | promovido mudanga no processo de
rotinas turismo, no &mbito do PRODETUR planejamento e tomada de decisdo do
Nacional (propostas de Termos de MTur, ou contribuido para a
Referéncia). incorporacio das dimensdes ambiental e
social nesse processo.

Fonte: Elaboracao prépria.
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Mais uma vez, notou-se que as principais limitagcdes da AAE-CN estdo associadas as
circunstancias em que foi aplicada. Apesar de ter sido eficiente e apresentado resultados
de qualidade, ndo € possivel afirmar que tenha influenciado a elaboragdo de outras PPP
e nem de promovido mudangas no processo de planejamento e tomada de decisdo, o que
era uma das expectativas do MTur. Um resultado bastante contraditério, ao se
considerar que o préprio MTur foi o responsiavel pelo fato da AAE-CN ndo ter
conseguido cumprir plenamente suas principais fung¢des, uma vez que ndo deu
continuidade ao processo iniciado durante a gestdo anterior. A continuidade €
fundamental, nesse caso, pois mudancas na estrutura institucional e administrativa do

Governo costumam ser gradativas e lentas.

Por fim, para confirmar a importancia do contexto de aplicagdo da AAE para a sua
eficdcia, foi feita uma avaliacdo das circunstancias em que a AAE-CN foi realizada,
tendo como base os critérios de avaliagdo propostos por FISHER (2007). Os principais
resultados sdo apresentados no Quadro 4.4, separados em pontos fortes e fracos,

referentes ao contexto de aplicacdo da AAE-CN.

Quadro 4.4 - Sintese da analise do contexto de aplicacao

garantias claras
de consideracao
dos resultados

Critérios Pontos fortes Pontos fracos
contextuais
Requerimentos - Iniciativas para instituir a AAE - Nao existem requerimentos formais para
formais e no ambito estadual (MG e BA); aplicacao da AAE;

- Estimulo a aplicacdo da AAE
por parte de instituicdes de
financiamento, da sociedade, de
empresas privadas e de setores
estruturantes do Governo Federal.

- As responsabilidades dos 6rgdos e
institui¢des publicas ndo estdo bem
definidas no que se refere a AAE;

- Ndo hé garantias de que os resultados das
AAE serao considerados pelos tomadores
de decisdo e formulacdo de PPP.

Existéncia de
metas e objetivos
claros para a

- Reconhecimento gradativo da
importancia da defini¢do de metas
e objetivos de sustentabilidade.

- Nao existem metas claras e substanciais
para a conservagdo ambiental e o
desenvolvimento do turismo que sirvam de

de recursos,
tempo e suporte
apropriados.

avaliacio - Maior cobranga e interesse da referéncia para a aplicagdo da AAE.
sociedade em participar das
decisoes.

Disponibilidade - Recursos associados a interesses | - Nao hd recursos previstos no or¢amento

especificos do Governo ou
iniciativa privada financiam a
aplicacao da AAE;

- Dissemina¢@o de conhecimento
em AAE (Ex:
LIMA/COPPE/UFRJ e MMA).

do Governo para a aplicagdo da AAE;
- Existem poucos 6rgaos qualificados para
dar suporte técnico a aplicacdo da AAE.
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Vontade politico-
administrativa
de cooperar com
o processo de
AAE.

- Iniciativa do MMA para
sistematizar a aplicacdo da AAE.
- Busca pela cooperacdo,
especialmente entre o MTur e o
MMA;

- Evolugdo gradativa do
reconhecimento da importancia
das dimensdes ambiental e social;
- Pressdo por parte de alguns
setores da sociedade.

- Descontinuidade no processo de
incorporagdo dos resultados da AAE-CN;

- Consciéncia ambiental pouco
desenvolvida e disseminada na sociedade;
- Postura reativa do Governo em relagcdo ao
processo participativo (promove quando é
interessante politicamente ou por cobranga
da sociedade).

Definicao clara
do ambito de
aplicacao da

- Definicdo clara de limites e
objetivos no caso da AAE-CN,
por estar vinculada a uma decisao

- Inexisténcia de um encadeamento claro e
eficaz no processo de planejamento,
dificultando a complementaridade entre a

AAE e do papel especifica do MTur. AAE e a AIA de projetos;

dos agentes e - Indefinic¢do dos papéis dos agentes e
orgaos 6rgdos governamentais em relacdo a AAE.
governamentais

Consciéncia das | - A AAE-CN ajudou o MTur a - Nao € uma prética comum no Brasil, a
incertezas identificar as incertezas, utilizacdo do instrumental técnico existente

envolvidas no
planejamento e
garantia de que
os interessados
na AAE serao
informados.

reafirmando a importancia das
andlises prospectivas.

para lidar com riscos e incertezas.

Fonte: Elaboracao prépria.

A andlise retrata um contexto em que existe uma série de iniciativas isoladas no sentido
de institucionalizar o uso da AAE como instrumento de planejamento. Mostra que as
institui¢des de fomento e a iniciativa privada ainda ocupam um espaco importante no
contexto de aplicagdo da AAE e que, apesar do mérito dessas iniciativas, a inexisténcia
de requerimentos formais, diretrizes, ou de um modelo claro para a sua aplicacdo afeta
demasiadamente a sua eficdcia. A andlise aponta para restricdes que nao se limitam a
estrutura institucional, estando associadas, também, a conscientiza¢ao da sociedade e ao

comprometimento dos tomadores de decisdo com o processo de AAE e seus resultados.
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CONCLUSOES E PERSPECTIVAS

Ao longo das ultimas décadas, o turismo se transformou em uma das indudstrias mais
importantes do mundo, capaz de estimular diversas atividades econdmicas em fun¢ao do
seu efeito multiplicador e gerar uma quantidade expressiva de empregos. A atividade
tem crescido a taxas elevadas e aumentado de forma acelerada a sua participagao no PIB
mundial. Seguindo essa tendéncia, as perspectivas para o Brasil sdo otimistas e, mesmo
sem considerar a realizacdo da Copa do Mundo de Futebol e as Olimpiadas, espera-se
que a participagdo direta da industria de viagens e turismo no PIB cresca a uma taxa de
4,1% ao ano e que o setor seja responsavel por 6,3% do total de empregos formais
oferecidos. A perspectiva de desenvolvimento acelerado do turismo requer um
planejamento eficiente, que oriente a adequacdo da infraestrutura, a qualificacdo da
mao-de-obra, a melhoria da seguranga publica, a oferta de equipamentos turisticos, e
outros aspectos importantes, para poder atender a demanda esperada de forma eficiente
e sustentdvel. A participacdo do Poder Publico nesse processo é fundamental para
que seja possivel garantir a qualidade de vida da populagao residente e a manutencao da

qualidade ambiental dos destinos.

O turismo pode colaborar de maneira efetiva para o crescimento econémico, reduzindo
o desequilibrio regional e direcionando recursos para regides isoladas e menos
assistidas. Pode contribuir, também, para a conservacdo da biodiversidade e para a
melhoria da qualidade de vida da populagdo residente, com a valorizagao da cultura e
das atividades tradicionais, a recuperagcdo da auto-estima, a qualificacdo e a capacitacdo
profissional, melhorias na infraestrutura e nos servigos urbanos dos destinos turisticos,
desde que siga alguns principios de sustentabilidade e responsabilidade. Por outro lado,
quando ndo planejado corretamente, pode provocar degradacdo ambiental, perda de

valores culturais e incentivar uma baixa diversificacdo econdmica.

O Brasil apresenta um diferencial competitivo no que se refere a atratividade natural e
cultural de seus variados destinos, ao tempo em que os ambientes mais preservados € 0s
recursos naturais se tornaram atrativos turisticos importantes € o contato com culturas
tradicionais € cada vez mais valorizado pelos visitantes. Essas condicdes remetem a
uma discussdo importante, pois 0s atrativos turisticos naturais estao sujeitos a graus
diferenciados de protecio, por parte da legislacio ambiental brasileira. A
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discussao sobre a sustentabilidade do turismo, entretanto, ndo passa apenas pela
dicotomia entre os usos diferenciados dos ativos ambientais, mas pelos efeitos da
atividade sobre as comunidades receptoras e os locais a que pertencem. Em ambos
0s casos, € crucial que seja considerada a questdo da capacidade de carga de destinos e

atrativos.

Nesse contexto, a importancia da integraciao e convergéncia de objetivos entre as
politicas de turismo e de meio ambiente reforcam a necessidade de um processo de
planejamento com ampla articulacao nos niveis estratégicos de decisao. No entanto,
o histdrico das politicas publicas de turismo no Brasil mostra que a articulagdo e a busca
de uma maior integracdo com o planejamento e estratégias de desenvolvimento de

outros setores sao recentes, tendo se fortalecido com a criagdo do MTur, em 2003.

De uma maneira geral, na maioria dos paises em desenvolvimento, apesar de os
problemas ambientais e socioecondmicos evidenciarem a necessidade de um processo
mais eficiente de planejamento, a estrutura politica e institucional nao favorece a
interlocucio entre as diferentes esferas de governo, responsaveis pelas decisoes
estratégicas, e entre o governo e a sociedade. O resultado é um conjunto de acoes
desarticuladas, muitas vezes sobrepostas, que nao privilegiam as condicoes

ambientais e sociais a que estao submetidas.

A pouca interlocucdo com outros setores tem consequéncias diretas sobre o meio
ambiente e as comunidades receptoras, pois na maioria das vezes, a atividade se
desenvolve sem que haja a devida estruturacdo dos destinos e atrativos, implicando em
problemas sérios como: ocupagdo desordenada e especulacdo imobilidria, sobrecarga
dos sistemas de saneamento ambiental — dgua, esgoto, lixo e drenagem urbana — com
consequente aumento da poluicdo, aumento da criminalidade, perda de valores e hdbitos
tradicionais, entre outros impactos sobre o ambiente natural e as comunidades
receptoras. Indiscutivelmente, a articulacado com outros setores e a consideracao das
dimensées ambiental e social no processo de planejamento e formulacio de PPP
permitem a identificaciao antecipada de conflitos, riscos e oportunidades associadas
ao desenvolvimento do turismo, tornando possivel o redirecionamento das a¢oes
subsequentes para os rumos desejados, de acordo com as diretrizes e objetivos
definidos.
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Assim como a perspectiva de articulagdo e gestdo integrada, pode-se dizer que a
sustentabilidade ambiental e social compdem o arcabougo atual das politicas publicas de
turismo, apesar do predominio da dimensdo econémica. Contudo, é importante ressaltar
que os reais impactos decorrentes do desenvolvimento do turismo ainda nao sao
corretamente dimensionados, nem considerados de maneira concreta nessas
politicas. Os impactos ambientais e sociais do turismo acabam sendo discutidos, de
forma restrita, no ambito do processo de licenciamento ambiental de empreendimentos
turisticos, na AIA de projetos, sem que seja avaliada a sustentabilidade de decisdes

anteriores.

Ao avaliar suas caracteristicas, as condi¢des em que € aplicada e o seu histérico como
instrumento de avaliacdo ambiental, no Brasil, constatou-se que a AIA de projetos ndo
se apresenta como um instrumento apropriado para subsidiar o processo de
planejamento e tomada de decis@o. Apesar de também ter sido proposta, originalmente,
para a avaliacdo dos impactos de PPP, o vinculo estabelecido com o processo de
licenciamento criou um contexto restrito para a sua aplicacdo. Assim, nao foi possivel a
insercdo da varidvel ambiental em outros niveis de planejamento, ¢ a AIA ficou
limitada a avaliacao ambiental de projetos, na maioria das vezes de forma reativa,

sem influenciar efetivamente a decisao por alternativas de menor impacto.

A atividade turistica se caracteriza por uma grande transversalidade, podendo
causar impactos indiretos, induzidos, cumulativos, sinérgicos e globais, dificeis de
serem identificados apenas pela AIA de projetos. Da mesma forma, nao é capaz de
assegurar a efetiva participacao da sociedade e nem a sua influéncia na tomada de
decisdo, uma vez que o processo participativo ocorre apenas no ambito do
Licenciamento Ambiental, normalmente, quando o EIA € discutido nas audiéncias
publicas. Outro aspecto que merece aten¢cdo em relacdo a AIA de projetos se refere a
etapa de acompanhamento e monitoramento dos impactos da implantagdo dos projetos,
raramente realizada. A ineficicia desses programas € um importante ponto de
estrangulamento no processo de AIA, que limita a avaliagdo da eficiéncia das medidas

de mitigacdo e a identificagdo de efeitos adversos que ndo tenham sido previstos.

Nesse contexto, a AAE ganha importancia como instrumento de planejamento e
auxilio a tomada de decisao no setor de turismo, uma vez que, além de permitir a
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avaliacao dos impactos estratégicos de PPP de desenvolvimento, pode: promover a
articulacdo e a integracido nos diferentes niveis de decisao; fortalecer a
consideracao das dimensoes ambiental e social no processo de planejamento;
facilitar a participacao da sociedade nas decisoes; e proporcionar as condicoes
necessarias para o acompanhamento das medidas adotadas. A AAE assume, entao,
o papel de uma ferramenta integrada de diagndstico e planejamento, que pode auxiliar a
formulacdo das politicas publicas do setor e direciond-las para a sustentabilidade,
permitindo a reflexdo sobre as oportunidades e riscos de se optar por determinados
caminhos em busca do desenvolvimento. Para tal, um dos grandes desafios da AAE ¢é
analisar as estratégias de desenvolvimento setorial e avaliar as possiveis consequéncias

de segui-las e sugerir, se for o caso, melhores direcionamentos.

Sendo assim, atribui-se uma grande responsabilidade ao Governo, principal agente
no planejamento do turismo, que precisa inserir a dimensao ambiental de forma
efetiva em suas decisoes. De fato, a atuacdo do Poder Piblico é fundamental para
orientar o processo de desenvolvimento do turismo e impedir a reducao do ciclo de vida
dos destinos. Em dltima instancia, € quem planeja e define qual o modelo de
desenvolvimento se deseja atingir e como fazer para atingi-lo, estabelece objetivos e
metas, realiza parcerias, concede incentivo financeiro e fiscal, investe na promog¢do e
divulgacdo, regula e atua no controle mercadolégico, na legislacdo e na fiscaliza¢do do
setor. A AAE pode auxiliar o Governo nesse processo, acompanhando e identificando
ajustes necessdrios no planejamento, articulando os objetivos e diretrizes do turismo
com os de outros setores e fornecendo subsidios para uma decisdo mais bem

fundamentada e que leve em conta, principalmente, as dimensdes ambiental e social.

Ao mesmo tempo, a escala de andlise utilizada em uma AAE e a necessidade de
entender o problema, a partir de uma Gtica estratégica, exige que o instrumento adote
uma visao holistica e favorece o envolvimento de diferentes setores e agentes sociais
nas discussdes a respeito do seu objeto de estudo. O resultado sdo decisdes mais
proximas dos interesses predominantes entre os agentes envolvidos, o que implica na
reducdo de possiveis tensdes e conflitos ou, pelo menos, no estabelecimento de um

canal de didlogo entre sociedade, empresarios do trade turistico e o Governo.
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A AAE pode ser ttil, ainda, para orientar o planejamento de grandes projetos
turisticos, considerados estruturantes para o desenvolvimento de determinadas regides.
Na maioria das vezes, os complexos turisticos alteram de forma significativa a dinamica
socioecondmica dessas regides. Normalmente, seja pela baixa qualificagao ou pela falta
de oportunidade, as comunidades em torno desses grandes complexos ficam a margem
do processo de desenvolvimento e pouco se apropriam dos beneficios gerados pelos

novos investimentos.

A partir da andlise da experiéncia internacional de aplicagdo da AAE no setor de
turismo e do caso da AAE-CN foi possivel confirmar a contribuicdo da AAE para o
planejamento do setor. Em todos os casos, foi capaz de apontar a necessidade de ajustes
ou revisdes no plano, programa ou estratégia de desenvolvimento avaliada, indicando
oportunidades e riscos associados, de acordo com as caracteristicas ambientais de cada
regido e seu contexto social, politico e econdmico. Dessa forma, pdde fornecer
subsidios para a tomada de decisdo do Governo de cada pais em dire¢cio a um modelo
de turismo mais sustentdvel, capaz de atender as suas expectativas em termos de
desenvolvimento socioecondmico e conservacdo de recursos e  atrativos.
Independentemente dos resultados e da forma como foram apropriados pelos tomadores
de decisdo, foi possivel confirmar que a consideracdo das dimensdes ambiental e
social no processo de planejamento é fundamental para a sustentabilidade do

turismo.

No entanto, a eficacia da AAE enquanto instrumento de planejamento e auxilio a
tomada de decisao depende nao somente da estrutura de planejamento existente,
mas do comprometimento dos tomadores de decisdo com seus resultados. Precisam
estar preparados para receber respostas adequadas ao nivel de incerteza das decisdes a
serem tomadas. Em niveis estratégicos, as decisdes ndo exigem respostas muito
precisas, porém devem ser rdpidas e bem fundamentadas, o que € compreensivel em
funcdo do grau de subjetividade inerente as etapas iniciais do processo de planejamento.
Uma vez que a AAE trabalha, prioritariamente, com dados secunddrios, a qualidade de
seus resultados depende diretamente da disponibilidade desses dados e da organizagdao

das informacgdes.
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A andlise do caso da AAE-CN apontou pontos fortes e fracos, que foram tteis para a
compreensdo de algumas dificuldades, que podem ser associadas, no caso da
componente técnico-cientifica, a pouca experiéncia na aplicacio da AAE no Brasil,
principalmente, no setor de turismo, enquanto no que se refere a componente politico-
institucional, ao contexto em que o estudo foi realizado. Possibilitou, ainda, a percep¢ao
dos beneficios que o instrumento pode trazer para o planejamento do setor e de que
forma os seus resultados contribuiram nesse sentido. Vale destacar o fato da AAE-CN
ter sido realizada em condicdes politicas particulares, que dificultaram a sua elaboracao
em determinados aspectos. Em decorréncia das elei¢des de 2006, houve mudangas no
cendrio politico-administrativo no ambito federal e estadual, o que criou certa
descontinuidade na sua realizacdo e limitou o alcance de seus resultados. A expectativa
do MTur era de que a AAE-CN pudesse servir de modelo para outras AAE do
setor e, ao nao publica-la, talvez tenha se perdido a oportunidade de dar um passo
importante no sentido da consolidacio da AAE no planejamento do turismo no

Brasil.

Outra limitagdo que vale ser lembrada e que tem efeitos sobre novas iniciativas de
aplicacdo da AAE esté relacionada a capacitacdo técnica. O fato de a maior parte dos
profissionais do MTur, dos Orgdos federais, estaduais e municipais e alguns
componentes da equipe ndo deterem conhecimentos técnicos aprofundados sobre a
AAE, tornou necessdria a realizacdo de diversas reunides para tratar de aspectos
metodoldgicos, além da apresentacao e discussdo sobre experiéncias de outros paises e
setores. Se houvesse disponibilidade de tempo e maior facilidade de deslocamento,
poderia ter sido gasto mais tempo no treinamento e na consolidacdo de uma Gtica

estratégica, fundamental para as discussdes e andlises realizadas em uma AAE.

Por um lado, a delimitacdo clara do escopo de cada participante da equipe compensou
essa dificuldade, na medida em que facilitou a focalizacdo da atua¢do de cada um,
minimizando as superposi¢des de atividades e do contetido técnico. Por outro, a falta de
conhecimento sobre o instrumento gera interpretacoes equivocadas sobre os seus
resultados, criando expectativas que nao podem ser atendidas por uma AAE, que
acaba por suprir demandas que deveriam ser direcionadas a outros instrumentos,
0 que compromete o seu desempenho, principalmente no que se refere ao tempo de

resposta.
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E importante compreender que essas adaptacdes sdo naturais e, na medida em que a
AAE ndo é um processo institucionalizado, fazem parte do amadurecimento politico-
institucional desse novo instrumento de planejamento. Nesse contexto, entretanto, a
AAE-CN foi capaz de atender as demandas do MTur em termos de informagdes sobre a
regido, sem comprometer sobremaneira o seu objetivo principal, que era o de fornecer
subsidios para o planejamento e a tomada de decisdo a respeito do desenvolvimento

integrado do turismo na CN.

Levando-se em conta que a AAE deve auxiliar a reflexdo sobre as oportunidades e
consequéncias das op¢Oes de desenvolvimento, conclui-se que a AAE-CN cumpriu o
seu papel nesse sentido. O conjunto de métodos e técnicas utilizado permitiu indicar as
medidas necessdrias para se alcancar a integracdo desejada, minimizando os riscos e
maximizando as oportunidades identificadas. A AAE-CN permitiu aos tomadores de
decisdo visualizar possiveis desdobramentos das op¢des de desenvolvimento para o

turismo na CN, facilitando o direcionamento das ac¢des para o rumo desejado.

O envolvimento da sociedade desde as fases iniciais da AAE-CN deu maior
legitimidade ao processo de planejamento do MTur em torno do desenvolvimento
do turismo na regiao. Além de estimular a participacdo de diferentes segmentos da
sociedade e representantes do trade turistico nas discussdes, contribuiu para o
fortalecimento do didlogo entre os trés estados e os municipios envolvidos. Foi possivel
perceber que a sociedade se identificou com os resultados apresentados e reconheceu a
importancia do seu papel nas decisdes politicas referentes ao desenvolvimento do

turismo na regiao.

Vale destacar que, em um pais como o Brasil, onde os mecanismos de participacao e
envolvimento da sociedade nao estio plenamente consolidados, torna-se dificil
viabilizar um processo de planejamento efetivamente participativo. Tanto o
Governo quanto a proépria populacio nao estdo preparados para um processo
decisorio com ampla participacdo. Assim, pode-se dizer que, apesar de algumas
restri¢des tecnoldgicas, financeiras e de tempo, a AAE-CN foi uma experiéncia exitosa,
pois conseguiu trazer a opinido dos atores sociais envolvidos para um trabalho técnico

que iria subsidiar as decisdes de Governo. A iniciativa do MTur, mesmo com suas
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particularidades, pode ser considerada um grande avanco e reflete uma maior

maturidade institucional e politica por parte do Governo e da sociedade.

Em relacdo aos critérios de desempenho da IAIA, a AAE-CN nao se mostrou
totalmente eficaz, mas cumpriu parcialmente a maior parte deles. O estudo
considerou de forma abrangente e detalhada as inter-relacdes entre os aspectos
biofisicos, sociais e econdomicos e a forma como poderiam estar relacionados com o
desenvolvimento do turismo na CN; facilitou a identificagdo das alternativas mais
sustentdveis para o desenvolvimento do turismo; concentrou-se em determinados fatores
criticos e definiu objetivos claros de sustentabilidade para o desenvolvimento do
turismo na regido; foi realizado com profissionalismo, rigor, justica, imparcialidade e
equilibrio, sob a responsabilidade do MTur; informou e envolveu a sociedade,
institui¢des privadas e de governo no processo de tomada de decisdo, incorporando de
forma clara suas sugestdes e preocupacdes nos documentos; e seus resultados foram
disponibilizados a tempo de influenciar e orientar o planejamento futuro em torno do
desenvolvimento integrado do turismo na CN, estabelecendo as bases para futuras

decisOes.

Por outro lado, ainda em relacdo aos critérios de desempenho da IAIA, a AAE-CN nao
pdde avaliar todas as decisdes estratégicas no ambito do desenvolvimento sustentivel
do turismo e da regido; nao foi vinculada a uma estrutura de planejamento e decisao
bem definida, o que acabou por limitar o alcance de seus resultados; ndo passou por um
processo de revisdo e verificagdo independente; apresentou limitagdes de acesso aos
documentos, disponibilizados apenas em meio digital. Ainda assim, a AAE-CN foi
considerada um processo de qualidade no que se refere a esses critérios, pois se chegou
a conclusao de que a maioria das limitacdes do estudo estava relacionada ao
contexto social, politico, legal e institucional em que foi desenvolvido, desfavoravel

a sua aplicacao.

Com relacgdo as fungdes, foi possivel constatar a sua eficicia na medida em que atribuiu
maior fundamentacao cientifica as decisdes do MTur, cumprindo assim a sua fungdo de
informar os tomadores de decisdo. Por outro lado, nao ha registros oficiais de que tenha
influenciado a formulac¢do de outras PPP. Pode-se dizer que contribuiu, na medida do
possivel, para uma mudanca gradativa de atitudes e percep¢des com a participacdo € o
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envolvimento da sociedade, fortalecendo o didlogo entre os diversos atores € o governo.
Estimulou, também, a integracdo entre as trés esferas de governo e entre os estados e
municipios envolvidos, além de ter reforcado a importancia do planejamento para o
setor de turismo, mostrando a necessidade de uma articulagao eficiente entre as politicas
publicas setoriais. Contudo, nao conseguiu promover mudancas nas rotinas
estabelecidas para o processo de planejamento, ou contribuir de forma significativa para
a racionalizacdo do processo de tomada de decisdo no que se refere a consideracao das
dimensdes ambiental e social. Porém, essas limitacdes podem ser associadas aos

aspectos institucionais e politicos associados a esses dois processos.

Ao se avaliar o contexto para a aplicacdio da AAE no Brasil, constata-se que: nao
existem exigéncias formais para a aplicacio da AAE na legislacao federal e apenas
alguns estados regulamentaram recentemente o seu uso; tampouco existem diretrizes
setoriais para a sua aplicacdo, o que ndo permite ter clareza sobre seus objetivos e seu
real propdsito, levando a expectativas equivocadas a respeito dos seus resultados; nao
ha uma defini¢do de competéncias e responsabilidades de agéncias e 6rgaos do Governo
no que se refere a sua aplicacdo e revisdo; ndo existem garantias de que os resultados
serdo considerados no processo de planejamento e tomada de decisao ou na formulagdo
de PPP; ndo existem metas claras e substanciais ou objetivos de sustentabilidade que
sirvam de referéncia para a sua aplicacdo; ndo hd uma consciéncia ambiental
plenamente desenvolvida na sociedade brasileira; ndo existe uma abordagem definida
para o processo de planejamento e tomada de decisdo que favorega sua aplicacdo; a
cooperacao estd associada ao interesse politico ou econdmico; ndo é uma pratica comum
a utilizacdo do instrumental técnico existente para lidar com as incertezas dentro do
processo de planejamento do Governo e decisdes sao tomadas de forma espontanea; nao
ha uma compreensdo clara das necessidades, objetivos, valores, processos e métodos

utilizados na AAE.

Apesar de nao ter tido desdobramentos oficiais e nao ter sido publicada, como
previsto pelo MTur, a AAE-CN teve repercussoes importantes dentro do setor,
segundo representantes do MTur e dos estados, podendo ser relacionada, ainda
que nao oficialmente, a acoes realizadas posteriormente como: a instituicdo do
Consércio Publico do Meio Norte; a criagdo da Agéncia para o Desenvolvimento

Regional Sustentavel — ADRS; a continuidade do desenvolvimento do roteiro integrado
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“Rota das Emog¢des™; a criacdo da Associagdo de Empresarios do Turismo da Rota das
Emocdes (AETRE); a atualizagdo dos PDITS dos estados do Ceard, Piaui e Maranhdo,
no ambito do PRODETUR Nacional; os Termos de Referéncia feitos para orientar a
elaboracdo da AAE dos PDITS dos polos estaduais; a criacdo do Grupo de Trabalho
Interministerial (GTI); e a elaboragdo do Plano de Desenvolvimento Sustentdvel da
Regido Turistica do Meio-Norte — PDSRT. Todas essas iniciativas foram realizadas
no contexto do desenvolvimento do turismo na CN e seria natural que os
resultados e as informacdes apresentadas pela AAE-CN constituissem subsidios
importantes para a sua realizacio. Lamenta-se que essas contribuicoes tenham
sido subutilizadas, pois a incorporacao dos resultados da AAE-CN, de forma

sistematizada, a essas iniciativas, poderia ter contribuido substancialmente.

Entre essas iniciativas, cabe destacar os Termos de Referéncia para a AAE dos PDITS,
no ambito do PRODETUR Nacional, em fun¢do da semelhanca entre a sua proposta e a
estrutura metodolégica utilizada na AAE-CN. E preciso alertar para o fato de que o
estudo foi realizado em condi¢des especificas e que uma série de li¢gdes foram
aprendidas, principalmente no que se refere as adaptacdes necessdrias ao contexto e que
o estudo foi aplicado. Assim, qualquer tentativa de se estabelecer um modelo eficaz
para a aplicacdo da AAE no setor de turismo deveria considerar as possiveis melhorias
identificadas, adequar a estrutura metodologica ao contexto atual e considerar a
evolucdo da componente técnico-cientifica da AAE desde entdo, o que ndo parece ter

sido feito.

Vale ressaltar que, entre as iniciativas citadas, a utilizacdo da AAE como requisito para
o financiamento do BID no ambito do PRODETUR Nacional, os cursos promovidos e
outras iniciativas do MTur e do MMA indicam, a0 mesmo tempo, uma consolidacdo
gradativa da aplicacdo do instrumento, ainda que como uma exigéncia externa; € uma
evolucdo no sentido da intencdo do MTur em utilizar a AAE para subsidiar o
planejamento do turismo no Brasil. Pode-se concluir, assim, que a AAE-CN contribuiu
positivamente para esse processo € este efeito seria ainda mais evidente se seus

resultados tivessem sido oficialmente divulgados.

De uma maneira geral, a evolu¢do da aplicacio da AAE no Brasil remete a
expectativa de que cada estudo realizado possa contribuir para a sua
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institucionalizacdo como instrumento de planejamento e apoio a tomada de
decisao, constituindo parte de um processo gradativo de aprendizado. Ao longo
desse processo, entretanto, percebe-se que a compreensdo e a pritica da AAE tendem
para a sua aplicacdo como instrumento de avaliacdo dos impactos de PPP e grandes
projetos, enquanto as discussdes atuais sobre o instrumento caminham na dire¢do de
uma abordagem mais estratégica, que permita auxiliar a prépria formulacdo de PPP
mais sustentdveis, melhorando a qualidade das decisdes e do processo de planejamento.
E importante direcionar as discussoes sobre a evolucao da AAE, no Brasil, para
essa abordagem estratégica, que tende a se fortalecer na medida em que aumenta a
perspectiva de integracio e convergéncia de objetivos entre as politicas de
diferentes setores. Assim, a necessidade de um instrumento que facilite essa
articulacdo, principalmente, entre os setores de turismo e meio ambiente, cria

oportunidades importantes para a aplicagao da AAE.

Ao mesmo tempo, a pratica da AAE no Brasil revela uma multiplicidade de
abordagens metodologicas, que muitas vezes nao seguem o0s requisitos minimos
para garantir a qualidade e a eficacia do instrumento. Nesse sentido, € importante
que seja feita uma avaliacdo constante das iniciativas realizadas, para que o processo de
AAE possa ser aprimorado, chegando a resultados realmente tteis para os tomadores de
decisdao e que possam contribuir de forma efetiva para a consideragdo da dimensdo
ambiental no planejamento e na formulacdo de PPP, levando a um modelo de
desenvolvimento mais sustentdvel. Por outro lado, sabe-se que as mudangas na estrutura
institucional e politica de um pais, assim como a introdu¢do de um novo instrumento
para auxiliar os processos de planejamento, sdo gradativas e, inevitavelmente, lentas. De
forma que é importante que a aplicacdo da AAE seja continuada e procure
conscientizar os responsaveis, a ponto de promover mudancas gradativas no

contexto em que € aplicada, em busca de maior eficacia.

Nesse contexto, acredita-se que para buscar a sustentabilidade do turismo é
importante o estabelecimento de um processo de planejamento bem estruturado,
que favoreca a aplicacao da AAE em todos os niveis hierarquicos de decisao, desde
a defini¢ao de diretrizes e objetivos da Politica Nacional de Turismo até a identificacao
das consequéncias ambientais, sinergias e efeitos cumulativos do conjunto de acdes

proposto. Na etapa seguinte, durante o licenciamento ambiental dos projetos, a AIA se
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tornaria mais rapida, barata e eficiente, uma vez que as acdes concretas seriam definidas
em um contexto no qual algumas condicionantes teriam sido previamente identificadas.
Essa légica sugere uma complementaridade entre a AAE e a AIA de projetos, em
um sistema de avaliacao ambiental sequencial, que poderia levar a resultados mais
sustentaveis, ao garantir que a variavel ambiental fosse considerada ao longo de

todo o processo de planejamento e tomada de decisao.

Vale destacar a criagdo de um espago de discussdo das diretrizes para o planejamento e
a iniciativa do MMA de propor a reflexdo sistematica acerca da necessidade de inser¢ao
da AAE no contexto de elaboracdo do Plano Plurianual (PPA), de forma a assegurar a
efetiva conciliacdo do desenvolvimento socioecondmico com a conservacdo do meio
ambiente. Um dos Programas de Governo de Apoio as Politicas Piblicas e Areas
Especiais, no ambito do PPA, contempla a gestdao da Politica de Turismo, que tem como
objetivo coordenar o planejamento e a formulag@o de politicas setoriais e a avaliacdo e
controle dos programas na drea do turismo. Esse contexto configura uma oportunidade
de utilizacdo da AAE para facilitar a integracdo inter-setorial, no ambito do PPA e de

outras politicas publicas.

A conclusao de que existem dificuldades associadas ao contexto politico e
institucional, que precisam ser superadas para a aplicacao eficaz da AAE, permite
questionar se, por outro lado, essa situacao nao poderia se constituir em uma
oportunidade para a introducio de uma inovacao metodologica no processo de
formulaciao e nas estratégias de implementacio das politicas publicas. Para que isso
fosse vidvel, segundo os argumentos apresentados, seria necessario tornar mais
compartilhada a rede de interlocucdo entre os agentes governamentais, bem como 0s
correspondentes processos de planejamento. Ao mesmo tempo, deve-se compreender
que a incorporacao das dimensées ambiental e social no planejamento setorial
constitui um passo fundamental rumo a sustentabilidade dos modelos e estratégias
de desenvolvimento. A AAE surge, nesse contexto, como um instrumento de
planejamento capaz de subsidiar a formulacdo de politicas publicas, na busca de
alternativas de desenvolvimento ambientalmente equilibradas, economicamente viaveis

e socialmente justas.
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Nesse sentido, é importante que as discussdes referentes a institucionalizacdo da
AAE no Brasil se voltem para o seu contexto de aplicacio e nao apenas para as
técnicas e métodos utilizados. E fundamental que seja dada maior atencao aos
aspectos institucionais e politicos associados ao planejamento e a tomada de

decisoes estratégicas.

Assim, acredita-se que o principal desafio para a aplicacao eficaz da AAE no setor
de turismo consiste no estabelecimento de um processo de planejamento
transparente, participativo e bem estruturado, com um encadeamento claro entre
a politica, os planos, os programas e os projetos de desenvolvimento. De forma que
a AAE possa ser aplicada paralelamente as decisdes, em todas as instancias. Em
principio, auxiliando a defini¢do de objetivos gerais e diretrizes, no ambito da Politica
Nacional de Turismo, direcionando-a para a sustentabilidade; em um segundo momento,
verificando a conformidade das linhas de a¢do do Plano Nacional de Turismo com as
prioridades da politica; no ambito dos programas, permitindo avaliar aspectos como
sinergia e cumulatividade do conjunto de acdes proposto; por fim, no processo de

licenciamento, a AIA de projetos se tornaria mais rapida, barata e eficiente.

Considera-se, por fim, que o objetivo desta dissertacao foi alcancado, na medida em que
as andlises permitiram verificar que a AAE tem muito a contribuir para o planejamento
do turismo, no Brasil. Ao longo do estudo, foi possivel identificar algumas dificuldades
para a sua aplicagdo e, a partir dai, apontar algumas lacunas que devem ser preenchidas
e alguns requisitos para que a AAE possa se consolidar como instrumento de

planejamento e como um importante subsidio para o processo de tomada de decisao.

Torna-se oportuno, entdo, o aprofundamento de estudos e pesquisas referentes as
limitag¢des associadas ao contexto de aplicagao da AAE, no Brasil, com especial aten¢ao
as especificidades de cada setor e suas inter-relagdes, principalmente aqueles com
grande transversalidade, como os setores de turismo e meio ambiente. Essa perspectiva
aponta a necessidade de um esfor¢co continuo de pesquisa e prdtica no sentido de
aprimorar a aplicacdo da AAE como instrumento de planejamento, além de sugerir
reflexdes para um melhor entendimento e o aprimoramento do processo de
planejamento e tomada de decisdo setorial, contribuindo para que as politicas publicas
alcancem melhores resultados.
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