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Resumo

O presente trabalho trata de um tema que vem ganhando grande
propor¢do no cenério do Direito Ambiental: a Avaliacdo Ambiental Estratégica. A
AAE tem aplicabilidade interdisciplinar, tornando-se um importante instrumento de
politica publica, em virtude de proporcionar andlise e avaliagdo de impacto de
acOes e consequéncias ambientais nos niveis mais estratégicos de decisdo das
Politicas, Planos e Programas — PPP’s — de intervencdo estatal. A ideia da
pesquisa € refletir como a AAE pode assegurar a implementacdo do direito
fundamental ao meio ambiente, apontando as vantagens e restricdes da adoc¢éo
dessa ferramenta, sua dimensdo democratica, a promoc¢éo de sustentabilidade no
processo de desenvolvimento e sua incipiente experiéncia no Brasil e também no
cenario internacional.
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Abstract

This paper deals with a topic that has gained large proportion of the scene
of Environmental Law: Strategic Environmental Assessment. The SEA has a
significant interdisciplinary, making it an important instrument of public policy,
because to provide analysis and impact assessment of actions and environmental
consequences at the highest strategic decision Policies, Plans and Programs —
PPP’s — state intervention. The idea of research is to reflect how the SEA can
ensure the implementation of the fundamental right to the environment, pointing out
the advantages and limitations of adopting this tool, its democratic dimension, the
promotion of sustainability in the development process and its nascent experience in
Brazil and also the international scene.

Keywords: Strategic environmental assessment. Fundamental rights.
Public policy.
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1  INTRODUCAO

Nos ultimos anos a preocupagdo com a preservagdo do meio ambiente para o
usufruto das futuras geragcbes e a necessidade do desenvolvimento tem trazido a
tona intensos debates e fomentado estudos que busquem facilitar a adocédo de
medidas regulamentadoras que sejam capazes de promover a sustentabilidade dos

ambientes e recursos naturais.

A complexidade do tema ambiental coloca para a humanidade a necessidade
de mudar o modo de vida, obrigando constantemente a rediscutir a formulacao de
estratégias de desenvolvimento e novas formas de gestdo ambiental. Enquanto o
desenvolvimento devera estimular o aparecimento e fortalecimento das sociedades
sustentaveis, a gestdo ambiental deverd se configurar pelo carater da cooperacao,
entendimento entre as diversas partes que estdo em conflito ou compartilhar a

producéo em um determinado espaco local ou regional.
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Tal fato leva a crer que a saida para o0 impasse entre economia € meio
ambiente é a concretizacdo do principio do desenvolvimento sustentavel (SOARES,
2003, p. 175-176)3. Faz-se imperiosa a adocdo de um modelo de desenvolvimento
econbmico diferente, que inclua em seus projetos a variante do meio ambiente,
analisando os impactos que serdo acarretados a natureza em decorréncia da

escolha desta ou daquela atividade.

Esse aparente conflito faz com que as diversas administracbes busquem
politicas adequadas a sua realidade, visando sempre a reducdo dos efeitos
negativos sobre o meio ambiente. Neste contexto a protecao ambiental e a reducéo
de impactos passam a ser elementos fundamentais para as politicas publicas.

As politicas ambientais evoluem ao longo do tempo e indicam, a cada periodo,
0 papel do Estado na formacgé&o social, bem como sua participacdo na definicdo dos
processos econOdmicos e no estabelecimento de padrdes de apropriagdo e de
transformagcé@o do meio. A evolucdo dessas politicas reflete, igualmente, a evolugéo
da preocupacéo social com a questao ambiental.

Uma politica ambiental deve buscar, como resultado minimo, uma reducgéo da
deterioracdo da qualidade ambiental, quando comparada com a que ocorreria caso
essa politica ndo fosse implantada.

Partindo dessas premissas, 0 objetivo no presente trabalho sera tratar de um
novo instrumento de gestdo publica ligado ao desenvolvimento sustentavel, qual
seja, a Avaliacdo Ambiental Estratégica — AAE (ou Strategic Environment
Assessment — SEA).

O que aqui se pretende realizar € uma caracterizacdo sobre a Avaliacdo
Ambiental Estratégica — AAE e suas potencialidades como um instrumento capaz de
contribuir para promover a insercao da perspectiva ambiental no processo e nas
politicas de desenvolvimento. Para tanto, sera feita a descricdo de seus principais

aspectos conceituais, bem como o0s objetivos, a abrangéncia e ainda se buscara

3 Segundo Guido Soares (2003), é possivel que “o conceito que podera evitar um confronto cruel
entre direitos humanos e direito ao desenvolvimento seja o de desenvolvimento sustentavel”.
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analisar as vantagens e desvantagens de sua aplicagdo, para concluir sua

importancia na garantia dos direitos fundamentais.

2 O MEIO AMBIENTE COMO DIREITO FUNDAMENTAL

A protecdo ao meio ambiente é fator comum tanto a Constituicdo Portuguesa
de 1976 quanto a Constituicdo Brasileira de 1988, que se preocuparam em inserir
medidas protetivas em seus textos, assegurando o direito a um meio ambiente
ecologicamente equilibrado e impondo ao Poder Publico e a sociedade o dever de
defendé-lo e preserva-lo*.

4 A Constituicdo da Republica Portuguesa dispde em seu Artigo 66:
Artigo 66.° “Ambiente e qualidade de vida”

1. Todos tém direito a um ambiente de vida humano, sadio e ecologicamente equilibrado e o dever
de o defender.

2. Para assegurar o direito ao ambiente, no quadro de um desenvolvimento sustentavel, incumbe
ao Estado, por meio de organismos proprios e com o envolvimento e a participagdo dos cidaddos:
a) Prevenir e controlar a poluicdo e os seus efeitos e as formas prejudiciais de eroséao;

b) Ordenar e promover o ordenamento do territorio, tendo em vista uma correcta localiza¢éo das
actividades, um equilibrado desenvolvimento sécio-econdémico e a valorizagao da paisagem;

c) Criar e desenvolver reservas e parques naturais e de recreio, bem como classificar e proteger
paisagens e sitios, de modo a garantir a conservacéo da natureza e a preservacdo de valores
culturais de interesse historico ou artistico;

d) Promover o aproveitamento racional dos recursos naturais, salvaguardando a sua capacidade
de renovacdo e a estabilidade ecoldgica, com respeito pelo principio da solidariedade entre
geracoes;

e) Promover, em colaboragcdo com as autarquias locais, a qualidade ambiental das povoagdes e
da vida urbana, designadamente no plano arquitectonico e da proteccao das zonas histéricas;

f) Promover a integracé@o de objectivos ambientais nas varias politicas de &mbito sectorial;

g) Promover a educacdo ambiental e o respeito pelos valores do ambiente;

h) Assegurar que a politica fiscal compatibilize desenvolvimento com proteccdo do ambiente e
qualidade de vida.

J& a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 estabelece em seu artigo 225:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e & coletividade o dever
de defendé-lo e preserva- lo para as presentes e futuras geracoes.

8§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

| - preservar e restaurar 0s processos ecolégicos essenciais e prover 0 manejo ecoldgico das
espécies e ecossistemas;

Il - preservar a diversidade e a integridade do patrimdnio genético do Pais e fiscalizar as entidades
dedicadas a pesquisa e manipulacao de material genético;

Il - definir, em todas as unidades da Federacdo, espacos territoriais e seus componentes a serem
especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a supressao permitidas somente através de lei,
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Cumpre esclarecer que, enquanto na Constituicao Portuguesa o direito ao meio
ambiente sadio e ecologicamente equilibrado esta elencado no rol dos direitos e
deveres fundamentais, na Constituicdo Brasileira este direito ndo esta sistematizado

da mesma forma.

Porém, tal argumento ndo deve ser suficiente para decretar que o ordenamento

constitucional brasileiro ndo confere status de direito fundamental ao meio ambiente.

A Constituicdo da Republica do Brasil de 1988 trata dos Direitos e Garantias
Fundamentais no Titulo Il — artigos 5° a 17 —, merecendo atencdo a redacdo do
paragrafo 2° do art. 5°, que dispbe que “os direitos e garantias expressos nesta
Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela
adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil
seja parte”.

Logo se depreende que os direitos fundamentais ndo sdo restritos aqueles
localizados no Titulo Il da Carta Magna. A inteligéncia do paragrafo 2° do art. 5° da

Constituicao brasileira de 1988 indica que o rol de direitos fundamentais expresso no

vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua
protecao;

IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de
significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara
publicidade;

V - controlar a producéo, a comercializacdo e o emprego de técnicas, métodos e substancias que
comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente;

VI - promover a educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e a conscientizagdo publica
para a preservacgdo do meio ambiente;

VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em risco sua
funcgédo ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies ou submetam os animais a crueldade;

§ 2° - Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio ambiente
degradado, de acordo com solugéo técnica exigida pelo érgdo publico competente, na forma da
lei.

§ 3° - As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores,
pessoas fisicas ou juridicas, a san¢des penais e administrativas, independentemente da obrigacao
de reparar os danos causados.

8§ 4° - A Floresta Amazénica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o Pantanal Mato-
Grossense e a Zona Costeira sdo patrimdnio nacional, e sua utilizacao far-se-a, na forma da lei,
dentro de condi¢gbes que assegurem a preservagado do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos
recursos naturais.

§ 5° - S&o indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados, por acles
discriminatorias, necessarias a prote¢cdo dos ecossistemas naturais.
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citado artigo é meramente exemplificativo, podendo haver outros direitos
fundamentais espalhados pelo texto constitucional, bem como previstos em tratados
internacionais ratificados pelo Brasil®.

E esse é o0 caso do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado: O
meio ambiente é direito de todos, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
gualidade de vida. Assim, quando se relaciona meio ambiente ao bem-estar social
se reconhece que este direito ao meio ambiente constitui um direito fundamental,
ainda que sistematizado fora do rol dos direitos fundamentais. O professor Paulo de
Bessa Antunes comunga do mesmo entendimento. Para ele, no regime
constitucional brasileiro, o proprio caput do art. 225 da Constituicdo Federal impde a
conclusdo de que o direito ambiental — meio ambiente sadio — é um dos direitos
humanos fundamentais, aduzindo, ainda, que o proprio art. 5° da Constituicdo faz
mencado expressa ao meio ambiente ao tratar da acdo popular (inciso LXXIII)S.

Herman Benjamin (2007)” aponta que através da via constitucional, o meio

ambiente é algcado ao ponto maximo do ordenamento, passando a ter status de

direito fundamental.

A indisponibilidade do bem ambiental € decorréncia do interesse publico pela
preservacdo do meio ambiente, da atribuicdo da qualidade publica a esse bem de

uso comum do povo. Ou seja, é da natureza publica do meio ambiente que se extrai

8§ 6° - As usinas que operem com reator nuclear deverdo ter sua localizagdo definida em lei
federal, sem o que ndo poderdo ser instaladas.

5 Sobre a denominada clausula de abertura ou da ndo tipicidade dos direitos fundamentais, cf.
Emerique (2006, p. 149-150).

6 Para o autor “se é uma garantia fundamental do cidaddo a existéncia de uma agdo constitucional
com a finalidade de defesa do meio ambiente, tal fato ocorre em razdo de que o direito ao desfrute
das condi¢cdes saudaveis do meio ambiente &, efetivamente, um direito fundamental do ser
humano”. (ANTUNES, 2005, p. 19-20).

7 O autor lembra gque a protecdo do ambiente como direito fundamental € um dos beneficios da sua
constitucionalizacao e que sendo direito fundamental goza de aplicabilidade imediata, em fungéo
da norma do paragrafo 1° do art. 5° da Constitui¢cdo Brasileira de 1988. O professor ressalta ainda
gue “a fundamentalidade do direito justifica-se, primeiro, em razdo da estrutura normativa do tipo
constitucional (“Todos tém direito...”); segundo, na medida em que o rol do artigo 5° sede
principal de direitos e garantias fundamentais, por forca do seu paragrafo 2° ndo é exaustivo
(direitos fundamentais hd — e muitos — que ndo estdo contidos no art. 5°; terceiro, porquanto,
sendo uma extensdo material (pois salvaguarda suas bases ecoldgicas vitais) do direito a vida,
garantido no art. 5°, caput, reflexamente recebe deste as béncédos e aconchego, como adverte a
boa licdo de Nicolao Dino, segundo a qual “o direito ao meio ambiente caracteriza-se como um
corolério do direito a vida”. (BENJAMIN, 2007, p. 102-103).
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a sua indisponibilidade, e consequentemente, sua natureza constitucional de valor

fundamental.

O entendimento aqui adotado é defendido também por outros autores, visto
gue o direito constitucional fundamental ao meio ambiente ecologicamente

equilibrado é indissociavel do direito a vida com qualidade e com dignidade®.

Vasco Pereira da Silva (2002, p. 28), inclusive, assevera que somente a
consagragdo de um direito fundamental ao ambiente, expressa ou implicitamente,
pode garantir a adequada defesa contra agressOes ilegais, quer oriunda de
entidades privadas quer de entidades publicas, na esfera individual protegida pelas

normas constitucionais.

Assim, nao resta a menor duvida de que o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, previsto no art. 225 da Constituicdo Brasileira, trata-se
de um direito fundamental da pessoa humana, devendo o Poder Publico assegura-lo

através de instrumentos habeis e eficientes.

3  AVALIACAO AMBIENTAL ESTRATEGICA

3.1 Definicao

A Avaliacdo Ambiental Estratégica — AAE é o termo usado para descrever o
processo de avaliacdo dos impactos ambientais de a¢cfes estratégicas que ocorrem
em todos o0s niveis decisérios governamentais que precedem a fase de projetos
especificos. Ou seja, € uma forma de andlise e avaliacdo de impacto de acdes e
consequéncias ambientais nos niveis mais estratégicos de decisdo das Politicas,
Planos e Programas — PPP’s — de intervencéo estatal, sejam setoriais, regionais, ou

em &reas programaticas.

8 De acordo com Valério Mazzuoli (2006, p. 585), “a protegdo ambiental, abrangendo a preservagio
da natureza em todos 0s seus aspectos relativos a vida humana, tem por finalidade tutelar o meio
ambiente em decorréncia do direito a sadia qualidade de vida, em todos os seus desdobramentos,
sendo considerado uma das vertentes dos direitos fundamentais da pessoa humana.”
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A AAE seria, entdo, um instrumento de politica ambiental sistematico, publico,
participativo e democrético, que objetiva promover o desenvolvimento sustentavel
através da incorporacdo da variavel ambiental no processo de planejamento

estratégico das politicas publicas.

Trata-se, entdo, de um instrumento que possui carater politico e técnico e cuja
finalidade é servir de subsidio aos tomadores de decisbes, uma vez que proporciona
informacdes sobre as possiveis consequéncias ambientais — impactos e riscos — das
politicas, planos, programas e projetos propostos, sobre o ambiente social em que
se desenvolvem, as tendéncias futuras que possivelmente interferirdo nas acoes
governamentais. Além disso, descreve as respectivas alternativas mitigadoras, para
gue diante do conhecimento de tais dados, as autoridades competentes possam

tomar decisdes publicas que sejam ambientalmente sustentaveis.

De acordo com Sadler e Verheem (1996) a “AAE é um processo sistematico
para avaliar as consequéncias ambientais de uma politica, plano ou programa, de
forma a assegurar que elas sejam integralmente incluidas e apropriadamente
consideradas no estagio inicial e apropriado do processo de tomada de deciséo,

juntamente com as consideracdes de ordem econdmicas e sociais.”

Maria do Rosério Partidario (2007) define a AAE como um instrumento de
avaliacdo de impactos de natureza estratégica cujo objetivo é facilitar a integracéo
ambiental e a avaliacdo de oportunidades e riscos de estratégias de acdo no quadro
de um desenvolvimento sustentavel, alertando que as estratégias de agcdo estdo
fortemente associadas a formulacdo de politicas e que sdo desenvolvidas no
contexto de processos de planejamento e programacéao.

Ressalte-se que a AAE é uma avaliacdo prévia, equivalente, em certa medida,
aguela realizada para projetos, obras ou atividades semelhantes. Todavia, como se
pdde perceber das definicbes jA& apresentadas, seu maior potencial estd em
influenciar a prépria formulacdo dos PPP’s.

O processo de AAE apresenta algumas caracteristicas especificas que
merecem ser destacadas®. A primeira dessas caracteristicas é que o processo de

% InformacGes extraidas a partir dos seguintes estudos: LIMA — Laboratério Interdisciplinar de Meio
Ambiente. Avaliacdo Ambiental Estratégica para o Setor de Petr6leo e Gas Natural no Sul da
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AAE é um processo integrativo, de forma a garantir a realizagcdo de avaliacbes
ambientais de todas as decisfGes estratégicas relevantes e considerando as inter-

relacdes entre 0s aspectos sociais, econdmicos e biofisicos.

Uma segunda caracteristica que merece destaque é que o processo de AAE é
focalizado, ou seja, concentra-se nos efeitos ambientais significativos e em outros
fatores-chave indispensaveis para o fornecimento de informacdes suficientes para o

desenvolvimento do planejamento e para a tomada de deciséo.

Também deve ser realgcado o carater participativo desse processo, que
garante a informacdo e o envolvimento do publico interessado e/ou afetado,
assegurando o seu acesso a informagédo clara e de facil entendimento e englobando
0S seus interesses e preocupacdes na documentagdo do processo e na tomada de
decisao.

O processo de AAE ¢é ainda transparente, ou seja, todos os envolvidos podem
compreender como e por que determinada opcéo de politicas, planos, programas e
projetos governamentais é escolhida.

Outra caracteristica marcante da AAE deve ser a credibilidade, no sentido de
gque o processo seja conduzido com profissionalismo, rigor, honestidade,
objetividade, imparcialidade e equilibrio, sendo submetido a analises e verificacdes
independentes.

Deve-se levar em conta ainda que o processo de AAE deve ser direcionado
para a sustentabilidade, ou seja, deve facilitar a identificacdo das opcbes de

desenvolvimento e de propostas alternativas que sejam mais sustentaveis.

E uma dltima caracteristica que merece destague nesse processo € a
flexibilidade, que assegura sua capacidade de ajuste ao processo de decisdo ao
gual se aplica, isto &, possibilita que esta se dé segundo um quadro de questdes
estratégicas que encerrem a perspectiva de sustentabilidade. Para tal, deve estar

Bahia. Estudo elaborado pelo LIMA do COPPE/UFRJ, sob a coordenacao geral do Prof. Emilio
Lébre La Rovere, a pedido das empresas El Paso, Petrobras, Queiroz Galvao, Ipiranga e
Petroserv. Disponivel em: <http://plantae.lima.coppe.ufrj.br/aae_relatoriofinal>. Acesso em: 17 set.
2009; IAIA, Strategic Environmental Assessment: performance criteria. 1AIA: Special Publication
Series No. 01, January, 2002. Disponivel em: <http://www.iaia.org/Members/Publications/
Special_Pubs/spl.pdf>. Acesso em: 17 set. 2009.
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articulada com o processo de decisao especifico da iniciativa estratégica objeto de
avaliacdo, nele introduzindo uma préatica de avaliacdo ambiental que deve estar

continuamente articulada com as etapas e atividades de planejamento.

Como se percebe, a adocdo da AAE pode ser um importante instrumento de
politica publica, bem como uma forma de garantir que a no¢do de sustentabilidade
esteja permeando todo o processo decisério da Administracdo, desde o mais alto
nivel da tomada de decisdo até o estagio de projetos. Dessa forma, ha uma maior
garantia de que o direito fundamental a um meio ambiente equilibrado seja

respeitado.

3.2 Breve Historico e Evolucgéo

A partir da década de 60, as relagBes entre as a¢cbes de desenvolvimento e
suas consequéncias ambientais tornaram-se foco e objeto recorrente de estudos.
Segundo Brian Clark (1994), nos paises desenvolvidos e de forma semelhante nos
paises em desenvolvimento, essa preocupa¢do levou o publico a exigir que 0s

fatores ambientais fossem explicitamente considerados no processo de decisé&o.

O Ato da Politica Nacional para o Meio Ambiente (The National Environmental
Policy Act — NEPA)!°, de 1969, é considerado como o primeiro documento legal a
estabelecer, de uma forma ampla, as ligagbes entre o processo de tomada de
decisao e as preocupacdes com a manutencao da qualidade ambiental.

Segundo Paulo César Egler ([s.d.]), foram criados importantes instrumentos
administrativos para a implementacdo do NEPA, especialmente o ato de declaragéo
de impactos ambientais — Environmental Impact Statement (EIS), também conhecido
como Estudo de Impacto Ambiental, EIA — e a Avaliagdo de Impactos Ambientais,
gue € o processo associado a essa declaracao.

10 O NEPA foi aprovado pelo Congresso Americano no final de 1969 e promulgado pelo presidente
Nixon em 01 de janeiro de 1970, como relata Brian Clark, tendo como objetivos “estabelecer uma
politica nacional para promover um equilibrio produtivo e saudavel entre o homem e o ambiente,
promover os esforgos tendentes a evitar ou eliminar os danos ao ambiente e a biosfera e melhorar
a saude e o bem-estar do homem, enriquecer os conhecimentos sobre 0s sistemas ecoldgicos e
sobre o0s recursos naturais mais importantes para a Nacao e criar um Conselho para a qualidade
do Ambiente (Council on Environmental Quality)”.
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Egler!! relata ainda que a partir do NEPA, diversos paises passaram a adotar o
processo de AIA como procedimento para incorporar questdes socioambientais nas
atividades de planejamento e tomada de deciséo.

Apesar da AlA ter marcado presenca na promoc¢édo da causa ambiental, este
instrumento possui algumas deficiéncias importantes, mesmo quando e onde o
processo de AlA é tido como apropriadamente adequado e utilizado. Dentre essas
deficiéncias, a mais importante é que o processo tende a ocorrer tardiamente no
processo de planejamento e de desenho de um empreendimento, tornando-se “dificil
assegurar que todas as alternativas possiveis e relevantes ao projeto sejam
adequadamente consideradas” (O'RIORDAN & SEWELL, 1981; ARMOUR, 1991,
DARRIEUTORT, 1991; WOOD & DEJEDDOUR, 1992; SHEATE & CERNY, 1992,
THERIVEL et al., 1992; LEE & WALSH, 1992; WILSON, 1993; SHEATE, 1993 apud
EGLER, [s.d.], p. 2).

Embora seja possivel argumentar que a avaliacdo de impacto ambiental tenha
nascido estratégical?, € somente no inicio da década de 90 que a AAE passa a se
firmar como um campo de atividades desvinculada da AlA de projetos.

No fim da década de 90 surgiram alguns trabalhos de sintese (PARTIDARIO &
CLARK, 2000), enquanto quantidades crescentes de papers eram publicadas em
periddicos e um numero apreciavel de comunicacdes eram apresentadas nos

congressos anuais da International Association for Impact Assessment — IAIA.

11 O autor destaca que ainda que “A existéncia hoje, em qualquer pais, de um processo de estudo de
impactos ambientais € um critério utilizado para demonstrar que o ambiente (fisico e social) esta
sendo considerado na implementacdo de empreendimentos, independentemente se esse
processo esta sendo apenas usado como um procedimento formal de legitimag&o, ou como um
instrumento efetivo de negociagdo e mediagdo. Decorridos trinta anos do estabelecimento do
processo de AIA as avaliagbes demonstram que resultados positivos foram alcancados na
consideragdo dos aspectos ambientais e sociais no processo de desenho e implementacdo de
projetos de desenvolvimento (EGLER, [s.d.]).

2. Segundo Luis Enriqgue Sanchez essa possibilidade advém em virtude da National Environmental
Policy Act dos Estados Unidos demandar uma avaliagdo prévia de impactos de quaisquer acbes
gue possam afetar significativamente a qualidade do ambiente humano, uma vez que o termo
acdes é interpretado como incluindo ndo somente obras ou atividades, mas também outras
iniciativas governamentais como planos e programas. Segundo o autor, esse entendimento deu
origem, naquele pais, ao termo “estudo de impacto ambiental programatico” para designar os
estudos de impacto ambiental feitos para tais iniciativas (SANCHEZ, [s.d.]).
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Atualmente, a AAE parece estar em crescente consolidacao, como resultado
do desenvolvimento de leis e politicas internacionais. Além disso, as agéncias
multilaterais de desenvolvimento introduziram algumas formas de avaliacdo setoriais

e regionais que se aproximam do conceito de AAE.

Conforme ensina Riki Therivel (2004), alguns paises europeus estabeleceram
inicialmente requerimentos para aplicacdo de avaliacbes ambientais estratégicas a
partir dos anos 80, mas foi s6 em julho de 2001 que os paises membros da Unido
Europeia aprovaram a Diretiva 2001/42/EC, que estabelece principios gerais para
um sistema de avaliacdo ambiental de planos e programas capazes de ter efeitos
significativos sobre o meio ambiente. A Diretiva entrou em vigor trés anos depois, em
julho de 2004, e deixou a cargo dos Estados-membros o estabelecimento de
especificidades processuais préprias, o que estimulou o surgimento de diversos
guias, decretos e outros dispositivos legais por todos os paises da Unido Europeia.

Ainda segundo 0 mesmo autor, um pouco mais recente, um Protocolo relativo a
AAE foi desenvolvido no ambito da Comissdo Econdmica para a Europa — UNECE,
que também estabelece disposicdes para garantir as consideracdes ambientais na
tomada de decisdo relacionada a politicas e legislacdes.

3.3 Conveniéncia e Importancia da AAE

Cada vez mais a AAE se firma como uma importante ferramenta de
planejamento. Os pesquisadores elencam o0s principais motivos que realgam a
importancia desse instrumento, dentre as quais se pode destacar a sua possibilidade
de envolver um processo de avaliagdo de impacto mais amplo que o restrito a
projetos, a contribuicdo para politicas, planos e programas mais sensiveis a questao
ambiental, a insercdo da questdao ambiental na tomada de decisé&o, a promocao de
principios do desenvolvimento sustentavel e o aumento da transparéncia e do
envolvimento da sociedade na discussdo e na tomada de decisdo de questdes
estratégicas.

Em virtude das imperfei¢cdes e limitagbes da avaliagdo de impacto ambiental de

projetos, bem como de consequéncias socioambientais desfavoraveis de politicas,
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planos e programas, acredita-se que a incorporacdo dos principios da AAE nos
processos se planejamento podera estabelecer um contexto mais favoravel a
empreendimentos ambientalmente corretos, assim como podera desencorajar ou até

mesmo evitar aqueles mais prejudiciais.

Tanto os impactos adversos de PPP’s quanto as limitagcbes da avaliacao de
impactos ambientais de projetos, demonstram a importancia da adogéo da AAE.

A escolha de politicas sustentéveis requer a analise simultanea das dimensdes
ecologicas e econdmicas, sendo este um dos principais desafios das Administracdes
Publicas.

3.3.1 Consequéncias negativas de politicas, planos e programas

A adoc¢do de algumas politicas publicas pode desencadear efeitos colaterais
com fortes abalos ao meio ambiente. Esses impactos socioambientais negativos sao
oriundos de decisbes pouco acertadas devido a auséncia de um correto

planejamento.

Luis Enrique Sanchez relata que existem iniUmeros exemplos de decisdes
governamentais relativas a politicas, planos ou programas que causaram ou tém

causado impactos socioambientais adversos®.

13 O citado autor relata alguns casos, tais como o das politicas do governo federal brasileiro relativas
a ocupagdo da Amazébnia durante as décadas de 70 e 80 do século passado. Naquela época, para
a visdo governamental dominante, pouco importavam 0s custos e os beneficios da transferéncia
de grandes contingentes populacionais vindos de outras regides do pais. O que determinava essa
orientagdo eram razdes de ordem geopolitica fundamentadas na percepgdo de setores
dominantes dentro do aparelho governamental, de que paises estrangeiros estariam planejando a
ocupacdo da regido. Assim, uma das politicas publicas que fundamentava esta orientagédo
governamental era a concessdo de beneficios fiscais para empresas e cidaddos que
promovessem a derrubada da floresta, incluindo ainda o abatimento de até 50% no Imposto de
Renda para investimentos e crédito agricola subsidiado. Enquanto o crédito agricola aplicado na
Amazobnia entre 1974 e 1980 foi multiplicado por 10, a maior parte dos projetos aprovados era do
setor agropecudrio e requeriam a derrubada da floresta. Mesmo a drastica e repentina reducao do
volume de crédito ndo foi capaz de frear a degradac¢éo, porque a maioria dos agricultores passou
a praticar a tradicional derrubada e queima. Ainda houve casos como o do Programa Grande
Carajas em que as formas de isencéo fiscal favoreceram a implantacdo de diversas industrias de
ferro-gusa, que consumiam carvdo vegetal proveniente de florestas nativas, assim como a
instalacdo de véarias madeireiras, o que terminou por aumentar a derrubada da floresta. Ainda a
politica agricola favorecia a o uso insustentavel da floresta, pois o INCRA — Instituto Nacional de
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E de se destacar entdo que em situacbes em que uma politica, plano ou
programa antecede e influencia o desenvolvimento de projetos, a avaliagdo
ambiental estratégica pode desempenhar papel significativo no sentido de
compensar limitacdes da avaliagdo ambiental de projetos, mediante a incorporagéo
das questdes ambientais em todos os niveis da tomada de deciséo.

Por isso, deve-se pensar o planejamento como uma sequéncia de variados
niveis de tomada de decisao, partindo desde questdes mais estratégicas, discutidas
nas politicas e com pouca precisdo, até a concepcdo de projetos, onde as
informacdes s&o mais detalhadas, com cada nivel influenciando a acéo

subsequente.

Sibout Nooteboom (2000, p. 151-160) comunga do mesmo entendimento.
Fazendo a andlise de algumas experiéncias de aplicacdo da AAE e sua relagdo com
os diferentes niveis de tomada de decisdo, o autor demonstra como as avaliacdes
ambientais em niveis estratégicos podem realmente reduzir a abrangéncia e o

escopo dos estudos de impacto ambiental de a¢gfes subsequentes.

E o que ele denomina de funnelling effect, em que os impactos e as
alternativas considerados vao sendo restringidos e focalizados nas questbes que
realmente podem ser influenciadas pelo poder de decisdo do nivel estratégico e de

planejamento em questao.

Verifica-se, portanto, que o processo de planejamento de um empreendimento
€ convergente e a adogcdo da AAE possibilita que a andlise e avaliacdo de
alternativas estratégicas sejam realizadas na ocasido adequada, ou seja, no

momento da elaboracéo de politicas, planos e programas.

Colonizacdao e Reforma Agraria — concedia titulos de propriedades aos produtores que
realizassem benfeitorias, sendo que a derrubada da floresta era entendida como benfeitoria.
Assim, havia um claro prejuizo aqueles que mantinham a floresta de pé. Outro exemplo citado
pelo autor é decorrente de um programa da Comunidade Europeia e do Governo Britanico para a
protecdo de paisagens e populagdes tradicionais de &reas montanhosas, que incluia subsidios
para o pastoreio e capital para investimentos e melhorias nas propriedades rurais. Contudo, a
avaliacdo de resultados do programa constatou que houve uma concentracdo da atividade de
criagdo, bem como afetacdo dos sitios arqueoldgicos e reducdo substancial das &reas de
vegetacdo seminatural (SANCHEZ, [s.d.], p. 3).
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3.3.2 Insuficiéncia da avaliacdo de impactos ambientais

O Estudo de Impacto Ambiental — EIA, apresenta dificuldades para analisar, de
forma satisfatoria, os impactos cumulativos e os indiretos decorrentes do projeto.
Luis Enrique Sanchez ([s.d.], p. 4-6) enumera alguns limites da avaliag&do individual
de projetos.

Além das dificuldades de analisar os impactos cumulativos e o0s impactos
indiretos, o autor ressalta que também os impactos de grande abrangéncia espacial
nao recebem o adequado tratamento nos estudos de impactos para projetos. Afirma
gue os estudos de impacto ambiental ndo se ocupam de impactos insignificantes ou
de baixa significancia, tampouco de ac¢des que, tomadas individualmente, tenham

baixo potencial de causar impactos significativos.

Assim, a contribuicdo e significancia desses impactos para problemas
ambientais de larga escala devem ser tratadas por um outro instrumento, com uma

perspectiva mais abrangente e estratégica.

Outra dificuldade apontada por Sanchez é em relacédo a andlise de alternativas,
que também é restrita nas avaliacbes de projetos. Usualmente, os ElIAs sao feitos
guando o projeto de engenharia esta suficientemente delineado e quando as
avaliagbes econbmicas ja indicam sua viabilidade. Isto quer dizer que o retorno a
uma “posicdo estratégica” para analise de alternativas representaria um
guestionamento de decisdes ja tomadas, em funcéo dos recursos ja empregados na

preparacdo do projeto e em sua avaliagdo econémical‘.

Por fim, o autor expde que outro limite da avaliacdo individual de projetos se
encontra na cultura técnica e nas atribuicbes legais dos departamentos
governamentais, asseverando que diversos projetos originam-se em 6rgdaos com
capacidade técnica restrita de analise de alternativas. Como exemplo, aduz que um
departamento de estradas de rodagem ndo tem por missdo, e por vezes nem

mesmo competéncia técnica, para formular uma alternativa ferroviaria e por isso

4 O autor ressalta que o guestionamento ainda pode ser feito, porém é na avaliagdo ambiental
estratégica o melhor momento para fazé-lo, antes de efetuadas as escolhas de alternativas
tecnoldgicas e localizacdo dos projetos (SANCHEZ, [s.d.], p. 5).
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devem as politicas publicas de transporte serem formuladas, discutidas e avaliadas

num outro nivel burocratico.

Apesar da clareza nas insuficiéncias da avaliagcéo individual de projetos, Maria
do Rosario Partidario (2000, p. 647-663) afirma que nem sempre as vantagens da
AAE em relagéo ao fortalecimento dos estudos de impacto ambiental foram muito
Obvias. As primeiras abordagens e experiéncias de AAE ndo pareciam compensar
as deficiéncias dos estudos de impacto de projetos, e, como essas vantagens nao
apareciam de forma clara e evidente, esse instrumento era visto, muitas vezes,

como ineficaz.

3.3.3 Promocao de sustentabilidade no processo de desenvolvimento

Outra razdo que justifica a oportuna adocédo dos procedimentos de avaliagao
ambiental estratégica é sua capacidade de promover a sustentabilidade no processo
de desenvolvimento. Dessa forma, se o desenvolvimento sustentavel € uma pratica
a ser alcancada por meio da integracdo das dimensbes ambientais, sociais e
econdmicas'® no processo de tomada de decisdes, a AAE desempenha um papel
decisivo para essa integracao, em decorréncia de sua capacidade de atuacdo como
instrumento coordenador dos diferentes niveis das atividades de planejamento

governamentais.

Como se vé, o estudo de impacto ambiental de projetos € insuficiente para
avaliar questbes mais estratégicas, como 0s impactos indiretos e globais de um
empreendimento; ou, como instrumento para garantir o desenvolvimento
sustentavel. Acredita-se, portanto, que, com a avaliacdo ambiental estratégica,
essas questdes sejam avaliadas no momento do planejamento de acgdes

estratégicas, como politicas, planos e programas.

15 Paulo César Egler relata que “as outras medidas propugnadas para que se atinja o
desenvolvimento sustentavel sdo: (1) o estabelecimento de metas de qualidade ambiental e/ou de
taxas de emissao que viabilizem o alcance dessas metas; (2) o fortalecimento institucional para se
promover o alcance combinado de metas de qualidade ambiental e de desenvolvimento
econdmico; e (3) o uso intensivo de instrumentos econdmicos para conduzir as economias para
caminhos que viabilizem um desenvolvimento sustentavel efetivo” (EGLER, [s.d.], p. 5).
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Com efeito, espera-se que, como uma consequéncia da AAE, politicas e planos
incorporem 0S requisitos necessarios para o posterior desenvolvimento de projetos

mais sensiveis a questdo ambiental.

Promover melhores préaticas ambientais ou medidas mitigadoras para politicas
e setores que podem causar significativos impactos é, sem duvida, um grande passo
na tentativa de controlar desenvolvimento e meio ambiente. Entretanto, somente
com uma abordagem proativa e através de um decurso sistematico de previséo e
reflexdo acerca das consequéncias ambientais das agbes governamentais
estratégicas, € que sera possivel gerar novas formas de desenvolvimento mais

sustentaveis.

Essa € uma das principais justificativas utilizadas por aqueles que defendem e
promovem a aplicacdo da AAE, posto que atraveés desse instrumento se cria uma
forma de alcancar e pdr em préatica o conceito de sustentabilidade.

Por fim e como ja descrito, a utilizacdo da avaliagdo ambiental estratégica
possui uma dimensao técnica e outra politico-institucional. E essas duas dimensfes

possuem restricoes que serdo ainda analisadas no contexto desse trabalho.

4  AS LEIS DE BASE DA AAE

Em junho de 2001 foi publicada a Diretiva n® 2001/42/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, que prevé a avaliagdo e tentativa de antecipacdo dos
efeitos ambientais de determinados planos e programas, tendo como objetivo a

promocédo de um desenvolvimento sustentavel.

Em Portugal, foi editado o Decreto-Lei n° 232/2007, que transpde esta diretiva
para o direito interno portugués, estabelecendo um procedimento especifico, para
avaliacdo ambiental de planos e programas, diferente da avaliagdo individual de
projetos.

E preciso destacar ainda o Decreto-lei n°® 316/2007, que procedeu a adaptacio
do regime de avaliacdo ambiental estratégica, aos Instrumentos de Gestéo Territorial
— IGT, incorporando a andlise sistematica dos efeitos ambientais dos planos, nos
respectivos procedimentos de elaboracao, alteracao e revisao.
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Entretanto, conforme determina o n°® 2 do art. 1° do DL 316/2007'6, cumpre
ressaltar que o regime de avaliacdo ambiental estratégica de planos e programas
constante do DL 232/2007 aplica-se subsidiariamente ao regime previsto no DL
316/2007, em tudo o que nele ndo esteja especificamente previsto.

Analisando os instrumentos legais, Maria do Rosario Partidario (2007) explica
gue o DL 232/2007 aprimora a diretiva porque orienta a avaliagdo ambiental para a
discussao de grandes opc¢des estratégicas de desenvolvimento.

Destaca ainda como pontos positivos, o fato do DL 232/2007 encorajar a
avaliacdo de opcdes estratégicas; exigir que a avaliacdo ambiental seja conduzida
durante a elaboracdo de um plano ou programa e antes da sua aprovacdo; a
responsabilizacdo da entidade proponente do plano ou programa; a consulta prévia
a entidades com responsabilidade ambiental sobre o alcance do relatério da
avaliacdo ambiental; a participacdo publica e institucional; o aumento da
responsabilidade das instituicbes e da sociedade civil em estarem atentos aos
efeitos ambientais das decisdes de planejamento e programacédo e incluir a saude
no ambito da avaliagdo ambiental.

Contudo, a autora também aponta alguns pontos negativos desse instrumento
normativo, destacando que ele aplica-se a planos e programas que nao sao
estratégicos. Outro ponto negativo destacado é que o Decreto sugere, em seu artigo
13, que a avaliacdo ambiental de planos e programas e a avaliacao individual de
projetos possam acontecer simultaneamente, o que seria inviavel dado aos
diferentes niveis de detalhes das informagBes envolvidas em cada caso, além da
temporalidade de cada um dos processos de avaliacdo. Para ela este € um aspecto

gue exige urgente regulamentagéo.

Pode-se destacar ainda que em matéria de participacao do publico no processo
de tomada de decisdo no procedimento de elaboracdo e aprovacdo dos planos, o
Decreto-Lei n.° 232/2007 também fica aquém do que se esperava, vez que nem

16 Artigo 1°
(...)

2 - A avaliagdo ambiental dos instrumentos de gest&o territorial aplica -se o presente decreto-lei e
subsidiariamente o Decreto-Lei n° 232/2007, de 15 de Junho.
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sempre assegura a continuidade da participacdo do publico nem prevé mecanismos

para exame posterior.

Ha ainda outras deficiéncias decorrentes da diretiva que a legislacédo
portuguesa foi obrigada a transpor para seu ordenamento. Entre elas pode-se citar
que a orientacdo geral € para a producdo de um Relatério Ambiental e ndo para a
integracdo dos processos de planejamento e programacgéo; a inviabilidade dos
requisitos para o Relatério Ambiental, dificeis de concretizar para andlises

estratégicas e a lista de fatores ambientais que inclui fatores nem sempre relevantes.

No Brasil a matéria ainda € incipiente, ndo havendo intenso tratamento
legislativo, como serd adiante demonstrado. Ha algumas orienta¢cdes do Ministério
do Meio Ambiente, que chegou a produzir um Manual de Avaliagdo Ambiental
Estratégica e outras informac¢des esparsas encontradas em érgdos publicos como a
Secretaria de Estado de Meio-Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel de Minas
Gerais, que traca metas para implementacao da AAE.

5 A AAE COMO INSTRUMENTO DE GOVERNANCA

Para que a adocdo da AAE possa ser favorecida, o atual modelo de
governanca publica que acolhe o processo de planejamento e decisdo requer
avancos e melhorias. Tais melhorias devem se orientar pela definicdo de um sistema

préprio de AAE, em contexto politico-decisorio especifico.

E necessario o estabelecimento de redes interinstitucionais de governanca
ambiental publica, dotadas de canais proprios, dedicadas a proposicdo e a
interlocucdo técnica e politica entre as instituicdes envolvidas, e mecanismos de
intervencgéo, afericdo de responsabilidades e desempenho. Deve-se buscar a
consolidagcdo de uma cultura institucional de integragdo no planejamento do

desenvolvimento.

Os processos de avaliacdo sédo incontestaveis, no modelo atual de governanca
publica, levando-se em conta um cenario de adocdo de politicas e ac¢des publicas
eficazes (ARAGAO apud GUEDES, 2008, p. 30), podendo ser entendidos como a
sistematica apreciacdo da importancia, adequacéo, progresso, eficiéncia, efetividade
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e impactos do decorrer de uma agéo. Esses processos devem estar voltados ainda
para proporcionar uma informacao util, que dé o respaldo necessario que possibilite
incorporar os ensinamentos aprendidos no processo de tomada de decisbes e, por
conseguinte, dé legitimidade as decisbes publicas.

Os processos de avaliacdo podem ser classificados quanto ao momento em
que ocorrem, quanto aos sujeitos envolvidos e quanto a sua finalidade (ARAGAO
apud GUEDES, 2008, p. 30).

Quanto ao momento em que ocorrem, podem ser iniciais, ou seja, antes de por
em préatica um programa ou acao; ou finais, isto é, ocorrendo ou durante a execucao

do programa/acao ou depois de concluidos estes.

Segundo o critério dos sujeitos, pode ser externa quando o envolvido é uma
entidade alheia aos organismos avaliados; ou interna, no caso contrario; ou, ainda,
independente, se 0s sujeitos ndo estdo sob o controle dos responsaveis pelo
desenho e implementacao do programa, acdo ou projeto.

No que tange as finalidades, pode ser qualitativa, no sentido de melhorar o
desempenho, demonstrando as vantagens e desvantagens das politicas em causa,
tendo lugar, normalmente, durante a fase de implementacdo de um programa, acéo
ou projeto, ou quantitativa quando o que se pretende é “produzir andlises
quantificadas de custos e beneficios, diretos ou indiretos” (ARAGAO apud GUEDES,
2008, p. 30).

Estas diversas formas de avaliacdo também podem ser conjuntas ou n&o,
guando nela participem diversas entidades e associados; podendo ser classificadas
ainda em participativas ou ndo, quando no desenho, interpretacédo e implementacéo
trabalham as diversas partes interessados, incluindo os avaliados.

5.1 Participacdo Democratica e o Processo de Deciséo

Feita a analise da legislacdo que orienta a AAE e dentro da andlise da AAE
como instrumento de governanca, cabe agora o exame acerca de outro ponto de
extrema importancia para a realizacdo de politicas publicas, qual seja, a participacao

democratica.
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Um dos principios ambientais mais importantes é o principio da participagéo,
segundo o qual os cidaddos devem participar dos procedimentos e das decisdes
ambientais, ndo apenas por serem os destinatarios diretos destas, mas também pelo
compromisso que todos devem ter para com a defesa e a protegcdo do meio

ambiente.

E a participacdo publica é um dos requisitos de boa pratica e um dos principios
essenciais da avaliacdo ambiental estratégica, cujo objetivo é o aumento da
transparéncia no planejamento de acdes estratégicas e o nivel de envolvimento de

grupos de interesse no debate dessas questdes.

Na prética, a participacdo publica ocorre de formas diferentes e em momentos
variados da AAE. O fato € que, tradicionalmente, a participagéo publica em situagdes
estratégicas, quando ocorre, é de forma muito limitada e a AAE tende a facilitar a
consolidacéo dessa prética.

Esse instrumento deve buscar sempre uma real influéncia do publico na
tomada de decisdo, seguindo a nova légica de atuacdo!’ da Administracdo Publica,
promovendo uma participacdo ativa da sociedade, ou no minimo fornecer uma
oportunidade para que o publico se expresse sobre a proposta antes de sua
aprovacao.

Assim, a implementacdo da AAE deve ser conjugada com o incentivo da
participacdo democrética, incentivando a representatividade da populacao, de forma
a valorizar e fortalecer os mecanismos de representacdo e participacdo da
sociedade, para realcar sua capacidade de influenciar e intervir de forma direta na
tomada de deciséo.

17 Terminologia utilizada por Vasco Pereira da Silva, que assevera “A Constituicdo adopta um
modelo procedimental de actuac@o administrativa, enquanto instrumento de realizagao do Estado
de Direito democrético. E esta é uma opg¢éo fundamental, que integra o nucleo da constituicdo
material, obrigando a uma nova l4gica de actuacéo e de funcionamento da Administracao Publica,
gue nao tem apenas de cumprir a lei e de realizar o interesse publico mas também,
simultaneamente, de respeitar e garantir os direitos dos individuos, o que se realiza,
designadamente, mediante um procedimento decisorio aberto a participacdo dos particulares.”
(SILVA, 2002, p. 131).
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Caso essas medidas ndo sejam executadas em conjunto, restara prejudicada a
democratizacdo do processo de discussdo publica de interesses coletivos. Ou seja,
nao faz sentido a adogcao da AAE caso néo influencie as decistes.

A participacdo social assegura integridade procedimental a abordagem das
questbes ambientais e a tomada de decisdo, além de fornecer informacdes
relevantes como insumo a formulagédo de politicas e de planos de desenvolvimento.
E também importante para oferecer aos grupos de interesse a oportunidade de
comunicar as suas preferéncias ambientais e seus valores e de contribuir para o

processo de AAE.

Barry Sadler (2000) salienta que como a opinido de grupos de interesse
sempre estara em conflito com a dos planejadores, a participagdo social acaba por
fornecer informagdes importantes para que os tomadores de decisao reduzam 0s
conflitos durante o processo de planejamento. Cabe assinalar, ainda, que 0s grupos
de interesse contribuem com informagdes valiosas para melhorar o entendimento do
processo de avaliacdo de impacto. A consulta prévia a sociedade auxilia a
construgcédo coletiva da proposta de planejamento, uma vez que contribui para o
entendimento dos temas em discussao, inclusive do que esta sendo planejado e dos

seus potenciais impactos ambientais.

A qualidade da avaliagdo ambiental estratégica, especialmente quanto a sua
verdadeira influéncia no processo decisoério, no ambito de sua colaboracéo para que
politicas, planos e programas contribuam de forma efetiva para o desenvolvimento
sustentavel, ao invés de gerar maior degradacdo ambiental e desigualdade social €
uma grande preocupacao dos gestores publicos.

Por isso, é necessario estabelecer critérios que sejam capazes de promover
efetiva participagéo no processo de AAE, incentivando a ado¢do de mecanismos de
consulta a segmentos da sociedade, a especialistas, a sociedade civil organizada e
a academia, além de consulta pablica, quando da proposi¢éo de determinado plano
de oferta de blocos. Com isso, seriam cumpridos os principais objetivos da
participacdo, quais sejam, a identificacdo de potenciais conflitos, a promocdo da
transparéncia no processo de escolha e informacdo sobre as oportunidades e
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ameacgas associadas ao desenvolvimento das atividades que se pretende

implementar.

Mesmo porque a participacdo social € atualmente um elemento essencial na
elaboracdo das politicas publicas, cujo exercicio € sua condi¢cdo da legitimidade,
tendo o direito de se expressar antes de serem adotadas solugdes definitivas sobre
as mesmas, detendo, inclusivamente, o poder de escolha entre alternativas

possiveis.

Especialmente no que tange ao direito do Ambiente, que esta intimamente
ligado com a qualidade de vida e saude imp&e-se, como diz Ana Claudia Guedes
(2008, p. 30), “a promoc¢do de uma cidadania consciente, activa e responsavel, que
sirva para cultivar habitos de participagcdo e para desenvolver uma cultura de

consumo de servigos sustentavel”.

Somente com a implementacdo desses mecanismos € possivel evitar a
instrumentalizacdo desrespeitosa do publico, garantido as populacdes soélida
formacdo e ampla informacg&o. Assim, quanto maior a participacao social — e o nivel
dos cidaddos participantes — melhor tende a ser o processo decisorio e
consequentemente os planejamentos adotados na AAE.

5.2 Breve Percurso da Participagcdo Democréatica no Mercosul e Unido
Europeia

Conforme ja delineado, para que os individuos possam exercitar plenamente
sua cidadania ambiental é fundamental o direito a informacgéo e a participacdo. Tal
preocupacao foi estampada em 1992 na Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, que em seu principio 10 prevé que os Estados devem facilitar e
estimular a conscientizacdo e a participacdo popular, colocando as informacdes a
disposicéo de todos, proporcionado ainda o acesso efetivo a mecanismos judiciais e

administrativos, inclusive no que se refere & compensacao e reparagdo de danos.

No Mercosul foi aprovado, em 2001, o Acordo-Quadro sobre o Meio Ambiente.
Tal regulamento, instituido no ordenamento brasileiro pelo Decreto n°® 5.208, de

2004, além de estipular como principio a promoc¢do de uma efetiva participacdo da
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sociedade civil no tratamento das questbes ambientais, reforca a necessidade dos
Estados Partes de incrementar o intercambio de informacdo sobre Ileis,
regulamentos, procedimentos, politicas e praticas ambientais, bem como “estimular
a harmonizacdo das diretrizes legais e institucionais com o objetivo de prevenir,
controlar e mitigar os impactos ambientais nos Estados Partes, com especial
atencao as areas fronteiricas” e ainda “promover a educacdo ambiental formal e ndo
formal e fomentar conhecimentos, hébitos de conduta e a integracdo de valores
orientados as transformacfes necessarias ao alcance do desenvolvimento

sustentavel no ambito do Mercosul” (art. 6°).

Contudo, somente o fato de determinada norma juridica estipular essas a¢des
ndo garante efetividade a participacdo social. Para que a participacdo social na
tomada de decisdo se torne eficaz, € necessaria que a informagdo repassada a
populagdo seja acessivel e de qualidade, além de fidedigna. O direito de acesso a
informacdo é indispensavel para a garantia do meio ambiente equilibrado e
saudavel, sendo direito fundamental do cidaddo, resguardado ainda no texto da

Agenda 2118,

Além da informacéo é necessario capacitar os cidadaos para o efetivo exercicio
do direito de participacdo. Cumpre ressaltar, como ja dito, que somente prever
mecanismos de participagcdo nao garantem a aplicagdo desses mecanismos, nem
gue, sendo aplicados, o serdo de forma democratica. No caso brasileiro, apesar do
ordenamento prever esses mecanismos, nha pratica eles sdo aplicados nos
procedimentos das avaliagbes de impacto ambiental, raramente integrando os

planos, programas e politicas governamentais.

Ja4 na Unido Europeia, um importante instrumento que visa a garantia da

participacdo popular no processo de decisdo € a Convencdo de Aarhus. Esta

18 O paragrafo 40.22 da Agenda 21 determina que “os paises e as organizacGes internacionais
devem rever e fortalecer os sistemas e servicos de informagdo em setores relacionados com o
desenvolvimento sustentavel nos planos local, provincial, nacional e internacional. Deve-se dar
énfase especial a transformacao da informacao existente em formas mais Uteis para a tomada de
decisbes e em orienta-la para diferentes grupos de usuarios. Devem-se estabelecer ou fortalecer
mecanismos para converter as avaliagdes cientificas e socioecondmicas em informacao adequada
para o planejamento e a informagédo publica. Devem-se utilizar formatos eletrénicos e nao
eletrénicos.
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Convencéao se encontra em vigor desde 30 de Outubro de 2001 e parte do principio
de que uma melhoria da participagédo e da sensibilizacdo dos cidadédos para o0s
problemas ambientais conduz a uma melhoria da prote¢cao do ambiente.

Assim, a Convencdo de Aarhus tem por objetivo contribuir para a protecado do
direito de cada pessoa, das geracOes presentes e futuras a viver num ambiente
favoravel a sua salude e bem-estar. Para alcancar seu objetivo, a Convencgao
apresenta trés pilares fundamentais, a saber: Garantia do acesso do publico a
informacé@o sobre ambiente de que dispdem as autoridades publicas; Promoc¢éo da
participacdo do publico na tomada de decisbes com efeitos sobre o ambiente e
Alargamento das condi¢Bes de acesso a justica em matéria de ambiente.

Quanto ao acesso do publico & informacdo sobre o ambiente a Convencao
prevé direitos e obrigacdes bem definidos especialmente no que tange aos prazos
de transmissdo da informacdo e os motivos pelos quais as Autoridades Publicas
podem recusar-se a fornecer acesso a determinados tipos de informac&o. Sao trés
0S casos principais em que é admitida a recusa ao acesso, quais sejam, quando a
autoridade publica ndo dispde da informacgdo; quando a questdo é manifestamente
abusiva ou formulada de maneira demasiado geral e quando a pergunta diz respeito
a documentos em fase de elaboragéo.

Vale registrar que a decisdo de recusa de acesso deve ser sempre
acompanhada dos motivos que a justificam e indicar as vias de recurso a disposicédo
do interessado.

As autoridades publicas devem manter atualizadas as informagfes que
possuem e, para isso, devem elaborar listas, registros e arquivos acessiveis ao
publico. Ainda deve ser favorecida a utilizagdo de bases de dados eletronicas,
incluindo relatorios sobre o estado do ambiente, legislacdo, planos e politicas

nacionais e convencgdes internacionais.

Quanto a participagdo do publico no processo de tomada de decisdo, a
Convencéao assegura atividades especificas determinadas para a garantia da efetiva
participacao, determinando que a decisao final da autorizacdo deve ter em conta o
resultado da participagdo do publico. O publico deve ser informado desde o inicio do
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processo de tomada de decisdo, levando-se em conta o tema, a natureza da
decisao, a autoridade responsavel e o procedimento previsto.

A Convencao tenta favorecer a participagdo do publico, determinando que os
prazos do processo decisorio permitam a efetiva participagcdo, bem como a
participacdo publica no quadro da elaboracdo de politicas relativas ao ambiente,
bem como das normas e da legislacdo suscetiveis de terem um impacto significativo

no ambiente.

No que tange ao acesso a justica no dominio do ambiente, h4 previsdo para a
regulacdo de litigios relacionados com atos ou omissdes de particulares ou
autoridades publicas que infrinjam as disposicfes legislativas ambientais nacionais.
Ainda, esta garantido o acesso a justica no caso de uma violagdo do procedimento
de participacao previsto pela Comunidade.

Igualmente, o publico podera recorrer a justica em condicbes adequadas no
guadro da legislacao nacional quando considerar que foi lesado nos seus direitos em
matéria de acesso a informacdo — pedido de informacdo ignorado, recusado

abusivamente ou fornecido de modo insuficiente.

6 VANTAGENS E RESTRICOES POLITICAS PARA A ADOCAO DA AAE

A maioria dos estudos sobre o processo de AAE acaba por enfatizar as razdes
para sua implementacdo. Todavia, € também necesséria uma abordagem critica
para que possa constantemente buscar o aprimoramento desse importante

instrumento de politica publica.

As principais restricdes a utilizacdo da avaliacdo ambiental estratégica estdo
ligadas as areas técnica e politica. Inicialmente cabe dizer que a limitada experiéncia
do processo de AAE ndo permite uma avaliacdo sistematica de sua implementacao,
razao pela qual a abordagem que se segue se dara de forma preliminar.

Como relata Paulo César Gongalves Egler ([s.d.], p. 11), o NEPA foi ainda um
importante exemplo de legislacéo cujo objetivo foi o de estimular a integragéo entre
as diferentes instituicbes ambientais com ac¢fes diretas ou indiretas no ambiente.

Esse é um interessante aspecto que merece destaque, em razdo da segmentagao
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das politicas existentes haver sido um dos primeiros problemas identificados na
década de 1960.

Contudo, ainda que esse fato tenha sido diagnosticado ao longo das quatro
tltimas décadas como uma questdo prejudicial a efetiva implementacéo de politicas
ambientais, até o momento ndo foi realizada nenhuma acdo com o propoésito de
solucionar a questdo da fragmentacdo das politicas, que encontra justificativas no
fato do ambiente ser tratado como composto de separados e diversos recursos,

meios e sistemas — por exemplo agua, ar, solos e plantas.

E de se destacar que a AAE relaciona-se diretamente com outros instrumentos
de gestdo, sendo indissociavel de uma politica de desenvolvimento sustentavel.
Seus beneficios somente tornam-se efetivos se a AAE for conduzida de modo
integrado com outros mecanismos de decisdo, dai a necessidade de se eliminar a

fragmentacao.

Entre os instrumentos cujo emprego deve se compatibilizar com o da AAE,
situam-se os de promocdo da sustentabilidade, como as estratégias nacionais de
sustentabilidade, os programas nacionais de politica ambiental, os planos
operacionais de gestdo ambiental, as Agendas 21. A integracdo das acoes
derivadas destes instrumentos permite tirar partido das sinergias decorrentes da
importancia e dos objetivos de cada um deles.

A AAE também se relaciona com a avaliagdo de impacto ambiental. Essa
associacdo é fundamental, vez que as duas provém da mesma familia de
instrumentos de gestdo ambiental e sdo complementares, na medida em que os

projetos necessarios para sua implementacédo sucedem aos planos e programas.

O grande beneficio da AAE reside na capacidade de auxiliar a decisdo a fazer
escolhas estratégicas sobre as prioridades de desenvolvimento baseadas na
utilizac&o de recursos naturais e culturais, em contextos complexos e com objetivos
frequentemente em conflito, num cenério de integracéo, a longo prazo e sustentavel,

como um facilitador da decisao.

A AAE nédo pode, e ndo deve, servir para avaliar os impactos de planos e
programas com solucdes ja finalizadas. Enquanto a AAE continuar a ser entendida

como um instrumento regulador de tipo AIA, de natureza reativa e burocrética,
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aplicando-se daquele mesmo modo a planos e programas, estara em desprezo seu
enorme potencial de apoio a processos de sustentabilidade que a dimensao
estratégica do instrumento possibilita (PARTIDARIO, 2007).

Dai se conclui que a verdadeira medida do sucesso da AAE sera sua
capacidade de influenciar as decisdes e néo a confec¢do de relatérios volumosos ou

bem ilustrados, como nas avalia¢des individuais de projeto.

7 ABORDAGEM SINTETICA DA AAE NO BRASIL

A legislacdo ambiental brasileira tem seus fundamentos estabelecidos na
Constituicdo da Republica de 1988 e na Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente —
Lei n® 6.938/1981, ndo havendo nenhuma norma institucionalizada, em ambito
nacional, especifica de AAE.

Em 1994, houve em Sao Paulo uma tentativa de se institucionalizar a AAE, em
decorréncia do reconhecimento das limitacbes do processo de AIA e em funcédo da
necessidade de se avaliar as consequéncias ambientais das politicas e programas
setoriais. Em 29 de dezembro, o CONSEMA — Conselho Estadual de Meio Ambiente
editou a Resolugdo SMA-44, que criava a Comissao de Avaliagdo Ambiental
Estratégica, subordinada ao Secretario Estadual de Meio Ambiente, com a atribui¢éo
de analisar a introducdo da varidvel ambiental em PPP governamental de interesse
publico.

De acordo com a resolucdo, ao CONSEMA e a SMA — Secretaria Estadual de
Meio Ambiente, cabiam as seguintes atribuicbes: avaliar as consequéncias
ambientais das diretrizes setoriais; definir o contetdo e elaborar termos de referéncia
para a elaboracdo dos estudos; analisar os seus resultados; e produzir relatorios e
pareceres sobre a aprovagéo das AAE dos PPP’s.

Como desdobramento da edicdo da Resolucdo SMA-44/94, a SMA
encomendou, em 1997, a realizacdo de um estudo denominado Procedimentos
Alternativos para a Operacionalizagdo da AAE no Sistema Estadual de Meio
Ambiente, que envolveu: o levantamento do estado da arte da experiéncia

internacional; a proposicédo de diretrizes capazes de orientar o desenvolvimento da
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AAE no Estado de Sao Paulo, com base na analise da base institucional vigente e a

formulacéo de procedimentos alternativos para a regulamentacéo da matéria.

Segundo Ministério do Meio Ambiente, o estudo criticou o fato de a Resolucéo
SMA-44/94 induzir a reproducdo do modelo de AIA — em que a andlise e aprovacao
dos ElAs era realizada pelo CONSEMA —, com o risco de se instituir um processo de
licenciamento ambiental de PPP’s ao invés de um novo processo de AAE™°.

Luis Enrique Sanchez afirma que é importante destacar a decisdo do Tribunal
de Contas da Unido — acérddo 464/2004 — que recomenda a adoc¢do da AAE na
elaboracdo do Plano Plurianual e no planejamento de politicas, planos e programas
setoriais, que seria outro grande impulso para a expansdo da AAE no Brasil °.

Ainda é importante mencionar nesse processo 0 Estatuto das Cidades — Lei
10.257/2001, que dentre outros importantes avancgos, determina um conteudo
minimo para o plano diretor e estabeleceu normas para sua elaboracdo; condiciona
o Plano Diretor como orientador da definicdo das diferentes areas do municipio onde
podera incidir a utilizacdo dos instrumentos por ele criados para que 0S municipios
possam implantar uma politica de desenvolvimento e de expansao urbana; institui
diversos instrumentos de politica urbana, vinculando-os ao plano diretor, e também
estabelece normas para sua elaboracdo participativa — tratando, em capitulo
especifico, da gestdo democrética da cidade, da participagdo da populacdo na
definicdo das politicas publicas.

Apesar da realidade atual da avaliagdo ambiental estratégica se mostrar muito
mais timida no Brasil do que na maioria dos paises europeus, sua ado¢do vem
sendo incentiva pelo Ministério do Meio Ambiente desde 2002, a partir da
elaboracdo do Manual de Avaliagdo Ambiental Estratégica.

Na pratica, a experiéncia de utilizacdo da AAE no Brasil ainda € incipiente e

sua aplicacdo tem sido maior na elaboracdo de alguns estudos ambientais de

19 O histoérico até aqui delineado encontra-se descrito no Manual de Avaliagdo Ambiental Estratégica
desenvolvido pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA, 2002, p. 44 e ss.).

20 sanchez relata que a deciséo foi proferida ap6s auditoria de natureza operacional e andlise de
aplicabilidade da AAE pelo Governo Federal. (SANCHEZ, [s.d.], p. 13).
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projetos estruturantes?!, para avaliar impactos sinergéticos, cumulativos e
estratégicos. Sao exemplos a AAE do projeto do gasoduto Bolivia-Brasil, executada
por solicitacdo do BID e do Banco Mundial, aplicacdo da AAE para o Programa
Rodoanel na Regido Metropolitana de S&o Paulo; experiéncias recentes de
aplicacdo da AAE para a avaliacdo de impactos cumulativos de multiplos projetos de
geracao de energia hidrelétrica nas bacias hidrogréficas dos rios Tocantins e Tibagi
(MMA, 2002, p. 45).

Porém a regulamentacdo da AAE seria importante para legitimar os condutores
da AAE em virtude da necessaria articulacdo institucional e promoc¢do de acdes
vitais para a participacdo popular no processo, além de viabilizar a alocacdo de

recursos humanos e financeiros para sua implementagao.

A necessidade de regulamentacdo legal da aplicacdo da AAE também é
reconhecida pelo proprio Ministério do Meio Ambiente, que no Manual divulgado
destaca que “para a instituicdo da AAE no Pais, € todo necessario criar uma base
legal minima que apoie e facilite sua implementacéo e que, pelo menos, determine:
as responsabilidades dos 6rgdos e das instituicdes encarregadas da formulacéo de
politica e do planejamento; as instancias e fontes de recurso para a realizacdo dos
estudos; as instancias encarregadas da revisdo do processo; o papel dos 6rgaos e
instituicbes de meio ambiente; e 0s mecanismos de consulta aos grupos de
interesse” (MMA, 2002, p. 68).

Vale destacar que atualmente tramita na Camara dos Deputados o Projeto de
Lei n° 2.072/2003, elaborado pelo deputado Fernando Gabeira, que pretende a
institucionalizacado da AAE no ambito federal. Por meio de alteracdo da Lei n° 6.938,
de 31 de agosto de 1981, sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, o0 projeto
prevé a realizacdo da AAE no processo de formulagcéo de PPP’s, definindo as regras
basicas desse instrumento. De acordo com a proposta, os 6rgdos da administracao
publica direta e indireta responsaveis pela formulacdo de PPP’s ficam obrigados a
realizar a AAE dos PPP’s que formular.

21 Termo sugerido pelo Manual do MMA, por ter sido utilizado no Estudo dos Eixos para designar
intervengfes que provocam alteragbes em cadeia numa dada situagdo — econémica, ambiental,
social levando a um estagio superior de sua evolucdo (MMA, 2002, p. 44).
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No Brasil a aplicacdo da AAE ganha forca especialmente pelos esforgos ja
realizados para colocar em pratica o Programa de Zoneamento Ecoldgico
Econémico — ZEE. Como um dos principais objetivos do ZEE é o desenvolvimento
de um processo de avaliacdo do uso do territério que considere a integracdo dos
dominios econdmico, social e ambiental no processo de tomada de decisdo. Assim
percebe-se que a AAE pode apoiar-se nos subsidios técnicos do ZEE para facilitar o
processo de definicdo de politicas adequadas para o desenvolvimento.

8 CONCLUSOES

E possivel constatar, pelo estudo realizado, que a verificacdo das
consequéncias ambientais, no ambito da AIA, tem sido insuficiente para conter os
efeitos indiretos do projeto analisado, vez que ocorre num momento em que a
possibilidade de apostar e escolher entre diferentes alternativas de desenvolvimento

é muito limitada.

Como ja dito, o processo de AAE pode se tornar um importante instrumento
para solucionar as limitacées do processo de AlIA e, mais ainda, para efetivamente
implementar a sustentabilidade no processo de desenvolvimento. Além disso,
caminha para se tornar uma util ferramenta de integracdo de politicas, planos e
programas dos diversos o6rgdos das Administracdes que, por vezes, sdo formulados

de maneira conflitante e implementados de forma fragmentada??.

Assim, a avaliacdo ambiental estratégica pode contribuir para que decisdes
publicas e privadas sejam mais compativeis com as necessidades de um futuro
comum sustentavel. Dai se conclui que ha uma urgente necessidade de mudanca
nos paradigmas das politicas de planejamento, que deve requer que 0 ambiente seja
pensado a partir de uma perspectiva ampla.

22 para Canotilho, a adoc&o de politicas e a¢Ges publicas devem ter como base a eficacia, eficiéncia
e efetividade dos processos avaliativos, o que sé é obtido pela adocao de visbes integrativas,
refletindo a necessidade de uma “avaliacao integrada de impacto ambiental incidente ndo apenas
sobre projectos publicos ou privados isoladamente considerados, mas sobre os préprios planos”
(CANOTILHO, 2001/2002, p. 12).
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Na linha de raciocinio desenvolvida neste trabalho, percebe-se que adoc¢éo da
avaliacdo ambiental estratégica vai ao encontro dos interesses da sustentabilidade
que tanto necessita de definicdo de politicas mais adequadas para o

desenvolvimento, tanto em nivel global, regional ou local.

Ha que se identificar ainda o duplo objetivo da AAE, qual seja, identificar
antecipadamente as consequéncias dos PPP’'s a fim de evitar, atenuar ou
compensar impactos adversos e influenciar diretamente o desenho de novos PPP’s
que levem em conta o0s impactos socioambientais e contribuam para o

desenvolvimento sustentavel, ajudando a formular as opgdes estratégicas.

Dessa forma € possivel perceber trés grandes desafios para disseminacdo e
sucesso do processo de AAE: 1) promover e ajudar a compreender os desafios da
sustentabilidade; 2) encorajar a vontade politica no sentido da integracdo das
guestdes de ambiente e sustentabilidade na tomada de deciséo e 3) mudar

mentalidades e criar uma cultura estratégica na tomada de decisao.

Como a AAE agrega as politicas publicas ambientais, num espaco de
democracia participativa, otimizando os mandamentos constitucionais fundamentais
de protecédo ao meio ambiente, favorecendo a sua aplicabilidade. O Estado tem que
cumprir os fins constitucionalmente determinados, organizando-se racional e
eficazmente para tal. Nessa toada, a adog¢do da Avaliacdo Ambiental Estratégica
justifica-se pelo papel que pode vir a desempenhar na promocédo da
sustentabilidade. Se a sustentabilidade € um desiderato, um imperativo e uma
pratica a ser realizada, mediante a integracdo das dimensfes ambiental, social e
econbmica no processo de tomada de decisdo, a Avaliagdo Ambiental Estratégica
apresenta-se no seu papel decisivo de instrumento da integracao.

N&o h& como a sociedade imprimir eficacia, mediante a sua participacdo, na
elaboracdo do Estudo de Impacto Ambiental se ndo se dispde de uma ferramenta
como a gestdo ambiental integrada, que implica a Avaliacdo Ambiental Estratégica.

Portanto, ndo ha davidas de que a AAE pode ser encarada como grande
concretizadora do direito fundamental a um meio ambiente ecologicamente

equilibrado. A concretizacdo dos direitos fundamentais a partir de politicas publicas
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infraconstitucionais passa, inicialmente, pela analise da compatibilidade entre tais
politicas e o sistema constitucional de protecéo aos direitos fundamentais.

Por fim, cumpre ressaltar que a avaliacdo ambiental estratégica deve ser usada
na formulacdo e desenvolvimento de planos e programas e ndao para submisséo
desses planos ao processo AAE. Como ensina Luis Enrique Sanchez ([s.d.], p. 17),
€ preciso encontrar meios que facilitem a institucionalizacdo da AAE, mas com
bastante cuidado para que ela ndo se transforme em mais um obstaculo burocratico
a ser exercido pelos tomadores de decisdo, evitando que se constitua num processo
lento, repleto de formalidades procedimentais e com pouco contetdo substantivo, o

que seria incompativel com os modernos tempos de governo.

E nessa perspectiva que a AAE, como um instrumento de planejamento e
suporte a tomada de decisdo de natureza estratégica, pode exercer as funcdes de
facilitadora de atitudes diferenciadas quanto ao futuro, contribuindo para processos
mais eficientes de governanca e indicando op¢des para o reordenamento das atuais
bases de avaliacdo ambiental e deciséo.
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