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Prefacio

A criacdo de uma agenda ambiental que contemple o meio ambiente e que
paute a nova ordem mundial passa por ajustes de valores e condutas da
sociedade humana e constitui um grande desafio da sociedade contemporanea.

O Brasil reluta em assumir tais compromissos. A Constituicdo Federal do Brasil
aponta para um modelo de democracia participativa, com o reposicionamento
dos interesses sociais como hegeménicos e dotando a propriedade privada de
fungbes sociais, buscando completar os direitos individuais e sociais com os
direitos coletivos e difusos. Contudo, os interesses econdmicos ndo permitem
uma readequacéo institucional tdo necessaria a esta mudanga. Os instrumentos
de Politica Ambiental permanecem com problemas de operacionalizagdo,
atuando de maneira pontual e casuistica, a mercé destes interesses. Os planos
econbmicos continuam pautados pela abordagem de crescimento e ndo de
desenvolvimento. Pior. Em tempos de aceleracdo de crescimento, atuam sobre
0 processo decisoério de um modo assustadoramente intolerante a tudo que seja
contrario aos seus interesses. Sao afetados, em particular, os valores
ambientais e os procedimentos estabelecidos pela Politica Nacional do Meio
Ambiente que indicam a necessaria adequacdo do recorte econdmico aos
interesses sociais e ambientais.

Qualquer discussao sobre instrumentos de Politica Ambiental deve levar em
consideragdo este contexto. Assim, ao tratar da Avaliagdo Ambiental
Estratégica, o presente trabalho procura despertar no leitor algumas indagacdes
sobre o instrumento em si e sobre as possibilidades de sua implementa¢do no
Brasil. Cabe observar, porém, que o presente texto - em sua versao atual - vem
para cumprir uma primeira etapa dentro de uma estratégia mais ampla. Para o
NEPA - Ndcleo de Estudos de Politica Ambiental do Programa de Poés-
Graduacdo em Ciéncias da Engenharia Ambiental (PPG-SEA) da Escola de
Engenharia de S&o Carlos da Universidade de Sdo Paulo (EESC-USP), que
mantém uma disciplina e pesquisas sobre o tema, para o curso de graduagao
em Engenharia Ambiental da EESC-USP, para o recém criado Nucleo de
Politica e Ciéncia Ambiental da Faculdade de Filosofia, Ciéncias e Letras de
Ribeirdo Preto da USP (FFCLRP-USP) e para as disciplinas do curso de

Xiii



Biologia da FFLCRP, sao apontamentos que oferecem aos participantes uma
referéncia sistematizada sobre o tema. Outros textos virao, certamente com
mais qualidade e maior aprofundamento. Porém, levando-se em consideragao a
caréncia de textos em lingua portuguesa e que tragam discussoes voltadas para
a realidade brasileira, esta primeira versao é essencial para esta caminhada.

Os autores agradecem ao CNPq - Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico pela oportunidade de estudos na Oxford Brookes
University, Oxford - Inglaterra, ocasido em que houve um aprofundamento nos
conhecimentos e amadurecimento sobre as interfaces dos instrumentos de
Politica Ambiental.

Sao Carlos e Ribeirdo Preto
dezembro de 2009
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Apresentacao

Os esforcos da sociedade mundial para a composicdo de uma agenda
ambiental que contemple de modo democratico as expectativas e anseios
expressos nos mais diferentes niveis de decisdo e participacdo e, ainda,
proporcione mudancgas nos paradigmas de desenvolvimento de tal modo que
incluam o tema meio ambiente/recursos naturais, tém apresentado resultados
que se colocam aquém do desejado em termos praticos. Por outro lado, o
momento histérico vivenciado indica que a busca da sustentabilidade ambiental
ja se interpde a pratica espoliativa e intervencionista como referencial para o
desenvolvimento, na tentativa de garantir e preservar os recursos limitados do
ambiente as presentes e futuras geragoes.

Considerando o atual modelo de democracia vigente no planeta, em que se
verifica a primazia dos interesses econdmicos de grupos politicamente
dominantes, percebe-se que as decisbes tomadas indicam timidas incursdes no
sentido de incorporar os valores ambientais. O processo decisério, como regra,
nao contempla em toda sua importdncia e amplitude a sustentabilidade
ambiental, afastando-se da inser¢ao “balanceada” dos trés pilares preconizados
para tanto: social, econdmico e ambiental.

Em sua esséncia, a proposta deste livro é discutir a respeito da necessidade de
incorporacgdo, pelo processo decisério, dos preceitos e fundamentos em torno
da sustentabilidade, bem como dos instrumentos utilizados para sua
implementacdo. Por suas caracteristicas especificas, a Avaliagdo Ambiental
Estratégica (AAE) é apontada como um importante recurso instrumental para o
enquadramento das estratégias de desenvolvimento no rumo da
sustentabilidade ambiental, sobretudo por sua interface com outros
instrumentos de Politica Ambiental.

Embora seu universo conceitual e contextual venha repercutindo de forma
positiva tanto nos meios cientifico e académico quanto no contexto do
planejamento e gestdo ambientais, a AAE ainda carece de melhor identidade
para atuar junto a mecanismos ja consolidados que atualmente impdem o ritmo
e a tendéncia as decisdes. Sendo assim, a presente discussdao se mostra
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oportuna porque também remete as possibilidades praticas de integragéo da
AAE ao universo dos instrumentos de politica ambiental brasileiros. Sendo
focada na avaliagdo da viabilidade ambiental e dos impactos decorrentes de
politicas, planos e programas, a AAE é um instrumento muito apropriado para
integrar o processo decisorio referente a elaboragao de politicas publicas.

Neste contexto, a AAE também traz consigo o mesmo problema de adjetivagdo
como ocorre com a sustentabilidade, o que justifica a discussao em termos da
distingdo entre o que sera definido como AAE ambiental e AAE integrada, bem
como os reflexos de ambas abordagens na construgdo e pratica de uma AAE,
em seus aspectos legal/institucional e operacional (metodoldgico e processual).

Sao contempladas algumas etapas como a triagem (screening) e o scoping,
além do estabelecimento das linhas de base (environmental baseline)
empregadas na descrigdo do ambiental em diferentes situagées. Com relagdo a
esta ultima, destaca-se a acentuada importancia que pode adquirir em todo o
processo de tomada de decisdo, como elemento de promoc¢&o da articulagdo
entre os requisitos de desenvolvimento e de qualidade ambiental, assegurada
pela participagdo da sociedade e aferida pelo monitoramento dos efeitos
ambientais apos a implementagao da deciséo estratégica.

Para que se consolide, a implementacdo da AAE requer melhor reflexdao em
torno de uma definicdo clara com relagdo ao seu compromisso com a
sustentabilidade ambiental, a fim de que a sociedade - “usuario” maior do
instrumento - nao perca suas referéncias, particularidades e identidade.
Também, para que a AAE conquiste o necessario siatus de instrumento de
suporte ao processo decisorio, € necessario ajustar-se as estruturas
institucionais existentes e a realidade de cada pais, sem perder a visao
estratégica do ambiente, em especial suas referéncias temporais e espaciais.
Nesse sentido, e percorrendo o mesmo universo de discusséao de
sustentabilidade e AAE ambiental e integrada, surge a discussdo sobre
possiveis alternativas para a implementagao da AAE no Brasil, respeitando-se o
momento, as estruturas e as possibilidades latentes ou em curso.

A partir do arcabouco tedrico-conceitual sobre a AAE e suas possibilidades, e
com a intengdo de atribuir significado pratico aos conceitos discutidos, sao
apresentados casos relacionados a implementagdo de projetos de
desenvolvimento no municipio paulista de Ribeirdo Preto, que retratam as
dificuldades em integrar a variavel ambiental ao processo decisorio diante de
interesses econdmicos bastante sedutores.

O primeiro caso vem discutir o Plano de Macrodrenagem Urbana do municipio,
que de modo classico incorpora uma concepg¢ao reativa a uma situagao
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existente, restrita a solugdes técnicas de engenharia. Nesse caso, a questao a
ser observada passa a ser em que medida uma avaliacdo estratégica poderia
contribuir com a inser¢do do tema “ambiente” no planejamento e gestio
municipal, contemplando uma perspectiva de desenvolvimento sustentavel.

De modo complementar, uma segunda discuss&o remete ao caso do plano de
internacionalizacdo do aeroporto municipal, associado ao Plano Diretor de
Desenvolvimento de Transporte do Estado de Sao Paulo. Pretende-se destacar
as possibilidades de contribuicdo de uma eventual AAE para a otimizagdo do
referido Plano e seus possiveis desdobramentos ao longo do processo
decisorio, sobretudo na fase de licenciamento ambiental e avaliagao dos
impactos dos empreendimentos derivados.

A comunidade cientifica e os técnicos das areas de Gestdo Ambiental e
Avaliagcao de Impacto Ambiental tém a expectativa de disseminagdo do
instrumento AAE em todo o mundo, que de fato ja se verifica na pratica. Isto faz
com que as timidas incursdes realizadas pelo Brasil no campo da AAE possam
ser apontadas como incoerentes diante de um discurso de modernidade politico-
administrativa e desenvolvimento econdmico e social como praticado pelos
ultimos governos.

Tendo como respaldo a diversidade de abordagens, o potencial e o universo
conceitual e pratico do instrumento, verifica-se que a AAE é um instrumento
destacadamente importante a compor a avaliagdo de impacto de politicas,
planos e programas em processos de tomada de decisdo que visem a
sustentabilidade. Sua utilizagdo no Brasil podera ganhar importancia e, se
incorporada politica e socialmente como ganho, podera também ser assimilada
como parte do processo de agregacao de valores ambientais nesta mudancga de
paradigma que ja se persegue ha meio século.






PARTE 1

Capitulo |

Sustentabilidade e as visdes ambientalista e cornucopiana

Para Pearce e Turner (1991), existem abordagens e ideologias ambientais
diferentes, moldadas de maneira substancial por interesses e visées de mundo
que também sao diferentes em sua esséncia.

Assim, se de um lado o ecocentrismo se situa como uma corrente ideoldgica
que prega a observancia absoluta das restricbes impostas pelo meio ambiente
para o desenvolvimento econdmico, num outro extremo a abordagem
tecnocentrista surge como aquela em que se entende que o mercado teria a
capacidade irrestrita de regular todas as externalidades negativas ambientais.
Entre ambas, podem ser mencionadas outras duas categorias que sdo a
acomodativa e a comunalista, cada qual com seu direcionamento especifico,
ilustradas no Quadro I.1.

De modo resumido, o ecocentrismo contempla a importancia do capital natural e
sua conservacdo e observa os limites naturais para a implementacdo do
desenvolvimento no planeta. De outra maneira, o tecnocentrismo “propde que a
sustentabilidade se refere a manutengdo do capital total disponivel no planeta e
que ela pode ser alcancada pela substituicdo de capital natural pelo capital
gerado pela capacidade humanag' (Van Bellen, 2007, p.25).

Segundo Van Bellen (2007), as diferentes dimensées do ambientalismo
expressam graus de sustentabilidade diversos. A cornucopiana apresenta uma
sustentabilidade muito fraca; a acomodativa (ou adaptativa) é fraca; a
comunalista é forte e a ecologista profunda & muito forte.

Interessante notar que a abordagem e a referéncia adotadas para a
sustentabilidade determinam o alcance possivel para a variavel ambiental e,
consequentemente, o0 modo como se dara a pratica da politica ambiental em
cada pais.
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Quadro 1.1 - Ideologias Ambientais.
TECNOGCENTRISMO ECOCENTRISMO

Cornucopiano . ’ Ecologista
Acomodativo Comunalista
extremo profundo
= Posicao o
Explor _— Posi .
. ploragao de . conservacionista osigao Posicao
Rétulo recursos naturais, preservacionista -
. orientacéo pelo de recursos de recursos preservacionista
ambiental acao p naturais e ; extrema
crescimento . naturais
gerenciamento
Etica do crescimento
noémi m term A tituica Restricd - S o
CEEMIED i U=hmes || £ §u_bs Ol Uelael Minima utilizacéo
de valor material. infinita ndo é crescimento )
s . P ambiental pelo
Busca pelo maximo realista, mas o econémico em Sy .
PIB. Considera que o | crescimento funcao dos econdmico
Estratégia mer_cadq em sustenta\fel 3 Ilml?e_s fisicos e RECEE
- conjuncao ao uma opgao sociais. A aaricultura oraanica
de gestdo progresso técnico praticavel de descentralizagao eg 9
Vi ibilitar r m Hcio-econdmi . o
de_ D[P bilitar a acordo com as . oGy TOIECE desindustrializagdo.
eliminagdo das regras de manejo | é necessaria -
L . Aceitagdo das
restricoes relativas dos recursos para a rearas da bioética
aos limites ambientais | naturais sustentabilidade 9

€ a escassez

Valor intrinseco

Valor instrumental da Equidade intere | da natureza,

natureza: direitos e intrageracional, independente do | Valor intrinseco da
. : - valor instrumental | valor relativo natureza
interesses atuais -
da natureza atribuido pelo
ser humano
Grau de - . - - .
bi Sustentabilidade muito | Sustentabilidade | Sustentabilidade | Sustentabilidade
sustentabi- T fraca forte muito forte
lidade
Fonte: adaptado de Pearce e Turner (1991), Pearce (1993), Van Bellen (2007) e Oliveira
(2008)

O desenvolvimento sustentavel

De maneira pioneira, o termo desenvolvimento sustentavel foi contemplado pela
International Union for the Conservation of Nature and Natural Resources
(IUCN) no inicio da década de 1980. Porém, foi a partir do relatério Nosso
Futuro Comum, elaborado pela World Commission on Environment and
Development (WCED, 1987), com a proposta de atendimento das necessidades
das presentes e futuras geragées, que o termo assumiu papel de destaque nas
politicas de desenvolvimento em ambito planetario. Para a WCED, o
desenvolvimento sustentavel “é aguele que atende as necessidades presentes
sem comprometer a habilidade das geragdes futuras em satisfazer as suas
proprias necessidades’ (p. 43).



Sustentabilidade e as visées ambientalista e cornucopiana

A partir desta definicdo, considerada classica, verifica-se uma profusdo de
derivacdes terminoldgicas na tentativa de expressar com mais exatidao a
sustentabilidade ambiental. Costanza (1991) comenta que o termo
desenvolvimento sustentdvel deve contemplar a relagdo dindmica entre o
sistema ecoldgico - que experimenta uma escala temporal geoldgica - € o
sistema econdmico e social do ser humano, com um processo de maturagéo de
poucos anos. O desafio do desenvolvimento sustentavel é propiciar a
manutencdo do desenvolvimento a longo prazo compatibilizando suas diversas
tematicas e especificidades com escalas temporais tao dispares.

As preocupacoes expressas por Blowers e Glasbergen (1996), Kirkpatrick e Lee
(1999), Scrase e Sheate (2002), Therivel (2004), Dalal-Clayton e Sadler (2005),
Morrison-Saunders e Fischer (2006), sobre os conceitos de sustentabilidade e
desenvolvimento sustentavel reforcam a necessidade de uma conceituagao
bem estruturada para que instrumentos como a AAE tenham condi¢des de
contempla-los em sua regulamentagdo. Os autores sugerem que tal
conceituagao deve procurar conciliar os pilares econdmico, social e ambiental,
observe os padrdes locais e seja fundamentada na participagdo da sociedade.

O problema esta nas possibilidades de sua implementagdo, claramente
dependente de uma modificagdo no arranjo das forgas decisorias.
Reivindicando uma visdo mais realista, autores como Gongalves (1990), Pearce
e Turner (1990), Jacobs (1991), Cavalcanti (1995) e Daly (1998) entendem que
o projeto de desenvolvimento sustentavel esta associado apenas a uma reforma
do modo de producdo capitalista que ndo assume compromissos claros com a
sustentabilidade ambiental, mas sim com o crescimento econémico. Apenas na
medida do possivel tera atendido o viés ambiental.

E o que sustenta, por exemplo, Fearnside (1997), para quem “muito do discurso
sobre o desenvolvimento sustentdvel implica que isto pode ser conseguido com
crescimento sem fim, acrescentando-se apenas a adverténcia de que padroes
de qualidade ambiental serdo, de algum modo, respeitados. Desenvolvimento
sustentdvel é visto, assim, como um meio para ndo admitir a existéncia de
limites’. Para o autor, o reconhecimento de limites encontra obstaculo na
restricdo de obtencdo de lucros pelos ricos a0 mesmo tempo em que, por sua
vez, os pobres tém medo da condenagédo a pobreza. Ambos nao toleram a
limitagdo imposta pela area ambiental e também n&o se prontificam a discutir o
modelo de crescimento. A insustentabilidade passa a ser uma realidade diante
de tal abordagem.

Em suma, o desenvolvimento sustentavel tem sido construido em torno de um
processo de desenvolvimento que objetiva um crescimento econémico estavel
com distribuicdo equitativa de renda, com melhoria das condi¢cbes de vida da
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populacdo como um todo, respeitando os limites estabelecidos pelas condi¢des
biofisicas e sécio-culturais dos diversos locais. Ao menos, este & o desafio e o
paradigma indicado desde a Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), que adotou na Declaragdo do Rio e
na Agenda 21 o desenvolvimento sustentavel como meta a ser buscada e
respeitada por todos os paises. Neste sentido, o principio 4 da Declaragdo do
Rio estabelece que: “para alcangar o desenvolvimento sustentavel, a protegdo
ambiental constituira parte infegrante do processo de desenvolvimento e ndo
pode ser considerada isoladamente deste’.

Contudo, mantida a génese do modo de producdo capitalista, o conceito
desenvolvimento sustentsavel € apenas retérica desenvolvimentista incluida em
discursos reformistas dos que apregoam o crescimento econdmico constante.
Afinal, o crescimento constante é incompativel com a sustentabilidade
ambiental, posto que os recursos naturais sao finitos e a capacidade de
organizacgao social e politica da sociedade ¢é limitada. As necessidades a serem
atendidas nao podem ser ilimitadas, portanto.

Direitos de terceira geragao

Os direitos individuais e coletivos do ser humano remontam aos principios do
regime democratico, no estado de direito, na luta pela limitagdo do poder de
alguns segmentos da sociedade (historicamente, os detentores do poder
econdmico) e, para tanto, busca na participagao da sociedade nos processos
decisorios um pouco de equilibrio de poder.

Para Campos Jr (2007), os direitos basicos de todos os seres humanos, nas
sociedades ocidentais, tém referéncias na Declaragdo da Independéncia dos
Estados Unidos da América, de Thomas Jefferson em 1776, e na Declaragao de
Direitos do Homem e do Cidadao, adotada pela Assembléia Constituinte
Francesa em 1789.

A partir de entdo, os direitos humanos deixam de ser meras reivindica¢des para
se tornarem normas juridicas - sdao os direitos fundamentais, de primeira
geracao. Inicialmente,

“as primefras declaragbes se caracterizavam pela conotagdo
individualista dos direitos fundamentais, porque o Estado
entdo estruturado era Liberal de Direito, pelo que o0s
Interesses individuals e o individualismo predominavam sobre
todas as formas de organizagdo, e o direito ndo se ausentava
desta natureza com que se geravam as fdéias, as instituigoes
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e as suas praticas, dai os direitos fundamentais referentes a
vida, a liberdade individual, a seguranga, a igualdade e a
propriedade terem sido considerados, no curso do século XX,
e denominados de primeira geragdd’ (Campos Jr [2007], p.
30).

Ha que se recordar que os intensos conflitos sociais que marcaram o século XIX
estavam associados, em maior ou menor grau, ao processo de constru¢do de
uma sociedade capitalista fundamentada na desigualdade entre os seres
humanos. O capitalismo privilegiava tdo somente o capital em detrimento de
uma massa de trabalhadores abandonados a proépria sorte. O Estado se eximia
de qualquer interferéncia nestas relagdes. Assim, com o desenvolvimento das
novas relagdes de trabalho a partir da revolucdo industrial, torna-se claro que os
direitos fundamentais nao poderiam ficar circunscritos as garantias individuais.

Com este processo em ebulicédo, a atuagdo do Estado se configurou por uma
clara ampliagdo de seu papel, que lhe propiciou uma intervengao no ambito
social, atribuindo direitos sociais ao mesmo tempo em que procurava nao
interferir nos direitos individuais. Assim, a garantia de valores sociais € o ponto
central dos direitos de segunda gerag&o.

Por outro lado, a evolugéo das relagdes sociais e econOmicas descortina outros
valores a serem protegidos. A figura do ser humano como o individuo titular de
direito cede lugar a protecdo a sociedade e a coletividade. Séo os direitos de
titularidade coletiva ou difusa, em que a protegao se estende a familia, ao povo,
a nacgao. Trata-se do Direito de terceira geragao, na qual o meio ambiente e a
gestdo ambiental se incluem diretamente.

Atualmente surge a protecao ao direito a democracia, ao direito ao pluralismo e
ao direito a informagao, que constituem a base para a concretizagdo de uma
sociedade aberta e autbnoma que se almeja. Assim, surge o Direito de quarta
geracado, que traz com sua expansao a consolidacdo do meio ambiente como
objeto de interesse da sociedade, fundamental para a integracdo da
sustentabilidade ao desenvolvimento.

Sustentabilidade ambiental e sustentabilidade integrada

As imprecisbes tedricas e praticas em relagdo a sustentabilidade e ao
desenvolvimento sustentavel, apesar de reais, podem ser apontadas como
elementos que motivam protelar o estabelecimento de uma nova ordem e a
incorporagdo de um novo valor de referéncia para o desenvolvimento. A
imprecisdo do conceito de sustentabilidade se reflete na sua operacionalizagéo,
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acirra conflitos e propicia a defesa de interesses especificos (Nicolaidis, 2005;
Hacking e Guthrie, 2007). Nesse contexto, vale lembrar que a pratica e a
experiéncia acumuladas pelos paises desenvolvidos ndo garantem o status de
referéncias positivas a sustentabilidade, quando se contabilizam suas
externalidades.

A despeito de um vasto nimero de defini¢gdes, a implementagao do conceito de
sustentabilidade se encontra claramente condicionada a dois caminhos
possiveis: a reestruturagdo dos vetores com vistas a um arranjo equilibrado
entre trés pilares da sustentabilidade, o que significa atribuir um novo valor a
variavel ambiental no processo decisorio (por essa razao, denominada
sustentabilidade ambiental); e a integragéo dos valores ambiental e social ao
contexto econdmico, sem alteragdo no (des)equilibrio das forgas que os
mantém. A figura I.1 ilustra o desequilibrio em favor do valor econémico na
sustentabilidade integrada, frente a um componente ambiental impermeavel aos
valores ambientais e sociais. Por outro lado, a busca de um equilibrio entre os
fatores na sustentabilidade ambiental induz a observancia de uma agenda
minima e equilibrada entre cada um dos pilares contemplados: econémico,
social e ambiental.

Rev. Industrial
Rev. Francesa
desenvolvimento
séc XVIII
(garantias individuais)

desenvolvimento

econdémico-social
séc XIX

(garantias sociais)

econémico

k

Rel. Brundtland
desenvolvimento
sustentavel
séc XX-XXI
(garantias coletivas)

| Sustentabilidade ambiental | | Sustentabilidade integrada |

Figura 1.1 - Sustentabilidade ambiental e integrada
Fonte: Oliveira (2008)
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Cabe observar que a sustentabilidade integrada apresenta, em esséncia, um
desequilibrio na ponderagédo dos pilares que estreita a area de convergéncia
entre os trés pilares, quando comparada a sustentabilidade ambiental. Além
disso, o peso da agenda econOmica no contexto histérico da sociedade s6
cedera espacgo para a area social e, mais recentemente, para a area ambiental,
se houver muito esforgo da sociedade e também determinagao politica.

Caso se mantenha a forca econOmica e os demais valores a serem
contemplados n&o consigam igualdade de condicbes com os valores
econdmicos, eles serdao sufocados e ndo alcangaréo seus objetivos. Com isso,
continuara a ser verificada uma valoragdo desequilibrada dos fatores
econdmicos em face dos demais. Assim, a sustentabilidade integrada, ao
manter sua logica, tera a area econdmica mais forte e mais representada,
deixando aos dois pilares restantes, o social e o0 ambiental, pouca possibilidade
de crescimento. Ha que se diferenciar o que pode ser chamado de uma decisdo
integrada de desenvolvimento de uma decisdo sustentsvel, tendo em vista que
a primeira nao se pauta, necessariamente, pela observancia e garantia dos
limites ambientais.

Por sua vez, a sustentabilidade ambiental, que reconhece a defasagem de
inclusao dos temas ambiental e social nos processos decisorios da sociedade
capitalista, impde que os novos valores sejam incorporados na justa medida e
em consonancia com o econdmico. E neste sentido que Lawrence (2007 a, b, c)
acredita que pode ocorrer um consenso na area de intersegdo entre o
ambiental, o social e o econémico.

A expectativa de que a sustentabilidade seja um caminho possivel passa
também pela intersecdo expressa pela participagdo da sociedade e sua
manifestagéo no tempo e no espacgo, conforme ilustra a figura 1.2.

Assim, além da escala temporal, em que se avaliam as consequéncias das
atividades antropicas de curto, médio e longo prazos; dos aspectos espaciais,
nos quais sao avaliados os fatores ambientais associados aos meios biologico,
fisico e antrépico (sociais, econdmicos e culturais), ha o aspecto de identidade
da sociedade, que se manifesta em fungdo da participagdo no processo
decisorio, atribuindo legitimidade ao processo e co-responsabilidade aos seus
participantes.

O desenvolvimento sustentavel, para Blowers (1996), continuara a se submeter

a interpretacdes variadas dependendo do interesse envolvido e, nesse sentido,
0 sistema de valor dominante deve ser desafiado para que as mudancgas

11
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realmente acontecam em prol da sustentabilidade ambiental. A argumentagéao &
reforcada por Morrison-Saunders e Fischer (2006), a respeito da necessidade
da énfase ao aspecto ambiental da sustentabilidade sem deixar de evidenciar
uma preocupagao com o poder politico/institucional dominante.

ESPACIAL
&

TEMPORAL
AN

Curto, médio e longo prazo ’

PARTICIPACAO
DA SOCIEDADE

Identidade, legitimidade e
co-responsabilidade

Figura 1.2 - Sustentabilidade
Fonte: Souza (2003)

Para estes autores, existe a necessidade de reflexdo em torno de elementos
importantes que devem orientar o processo de ajustes a serem realizados em
direcao a sustentabilidade, a saber:
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- 0 peso insuficiente dado as consequéncias ambientais se comparado ao
peso atribuido aos aspectos sociais e particularmente aos econémicos;

- a integracdo e a unificagdo dos temas econdmico, social e ambiental
desqualifica ou enfraquece o0 que ainda n&do chegou a ser colocado em
pauta (ambiental, no caso);

- a consideragdo de que a énfase ambiental e a garantia de valores
coletivos é o elo ainda ndo observado e que, se claramente definido,
podera contribuir para a identificacdo das restricdes ambientais que se
refletem no todo. Neste ponto, deve ser lembrada a énfase,
historicamente verificada, no desenvolvimento econdmico e garantias de
valores individuais (respectivamente, nas Revolu¢des Industrial e
Francesa) com posterior desenvolvimento econdmico-social e garantias
sociais e, atualmente, as garantias de valores coletivos;

- a necessidade de contabilizar o mundo biofisico, mesmo que dependa de
juizo de valor (n&o necessariamente econémico);

- a impossibilidade de comparar dados e unidades distintas, indicadores
objetivos com valores contextualizados e até mesmo em formagao.
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Ainda segundo Blowers e Leroy (1996), ha pouca evidéncia da efetividade do
desenvolvimento sustentavel em relagdo as atuais politicas estratégicas que
reconhegam e trabalhem os conflitos fundamentais entre crescimento e
conservacgao ambiental. Uma mudancga de valores é imperativa para alcangar o
desenvolvimento sustentavel de longo prazo.

Atualmente, a inser¢do do tema ambiente no desenvolvimento é cada vez mais
constante, e leva consigo a sustentabilidade e o desenvolvimento sustentavel
como referéncias, apesar da diversidade de termos ajustada a realidades
distintas. Embora o desenvolvimento sustentavel seja universalmente
reconhecido, assimila-lo para efetivamente conquistar resultados exige uma
pratica com atitude, desprendimento, solidariedade e, fundamentalmente,
propésito (Vanclay, 2004).

Cabe observar que os termos desenvolvimento sustentavel e sustentabilidade
sdo, muitas vezes, utilizados como sinbnimos, 0 que os torna mais frageis e
distantes de seus pressupostos. A sustentabilidade é conceito de Politica e,
portanto, as diferentes abordagens adotadas em sua implementacdo dependem
de decisdo politica, o que tem provocado, na pratica, uma diferenciacdo em
sustentabilidade ambiental ou integrada. Para Dovers (2007), a sustentabilidade
€ mais bem entendida como um valor e, numa politica, ela busca acrescentar
elementos ao sfatus guo vigente. O desenvolvimento sustentavel, por sua vez, é
a consequéncia das acgdes resultantes de uma politica de sustentabilidade
adotada (Figura 1.3).

SUSTENTABILIDADE
- VALOR-

AGOES
resultantes da sustentabilidade adotada
busca acrescentar ou mudar o ‘status quo’

DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Figura 1.3 - Relagdes entre sustentabilidade e desenvolvimento sustentavel.
As concepgoes de valor cientifico e de valor social no desenvolvimento

sustentavel diferem e possibilitam interpretacdes distintas de limites e questdes
a considerar. Dovers e Handmer (1992) observam que a resolugcdo das

13
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contradi¢cdes presentes na sociedade apresentadas no Quadro 1.2 € o ponto de
partida para se construir um melhor conceito de desenvolvimento sustentavel.

Tecnologia e
cultura

Humildade
versus
arrogancia

Equidade
intergeracional e
intrageracional

Crescimento
versus limites

Interesses
individuais
versus coletivos

Democracia:
diversidade
versus finalidade
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Quadro 1.2 - Contradi¢des da sociedade

A cultura é essencial para que a tecnologia se torne acessivel. O seu uso
ndo é questionado, pelo contrario, € necessario e desejavel. Por outro lado,
ndo ha evidéncia de mudanga na sociedade se a mesma cultura que causa,
também retém o movimento para a sustentabilidade.

Apesar do aumento da informagéo, a compreensao do ambiente global esta
associada a grandes incertezas. Para uma cultura que se respalda no poder
da ciéncia e da tecnologia, € uma situagédo incOmoda aceitar-se ‘ignorante’.
A arrogéancia ao tomar decisées em face da inevitavel ignorancia é a pratica
e usa-se a humildade somente para a defesa e manutencéo do status quo
contrariando o principio da precaucgéo, presente na sustentabilidade.

Os sistemas humanos e naturais tém caracteristicas temporais distintas,
com os ciclos politico e econdmico muito menores em escala temporal se
comparados aos sistemas naturais e de operacao dos fendmenos. Apesar
do tempo ser um elemento critico a sustentabilidade, o desafio & fazer com
que o sistema institucional reflita uma escala temporal intergeracional mais
proxima daquelas dos sistemas naturais, além é claro da equidade
intrageracional a ser perseguida.

O crescimento € normalmente associado a um conceito fisico e material. A
polémica em torno do tema limite ainda existe, mas esta se diluindo. A
escala temporal de curto prazo do crescimento ndo estd atendendo a
tendéncia de longo prazo das politicas e dos limites, nem a sustentabilidade
atualmente em pauta.

A preponderéancia da garantia individual é parte integrante do atual arranjo
politico e econédmico da cultura ocidental, embora o interesse coletivo esteja
alcangando um espacgo maior, ainda que por imposigao legal/institucional. A
tensdo existe e as questdes entre direitos e responsabilidades se estendem
a esfera internacional. A preferéncia deve recair sobre o interesse coletivo.

A idéia de diversidade é muito difundida e abre possibilidades e solugbes
que se contrapdem a imutabilidade da sociedade pela resisténcia de grupos
hegemonicos e avessos a mudangas. Quando se fala em escala espacial, o
principio basico da democracia pode se tornar contraditério quando se
contrapde agédo local com objetivos de nivel global. A busca e o
aperfeicoamento da democracia participativa se coadunam com a
sustentabilidade.
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Quadro .2 (cont.

o A resisténcia a mudangas na estrutura basica da sociedade moderna e o
Adaptabilidade ¢

versus
resisténcia

sucesso no emprego de taticas para posterga-las constituem o maior
empecilho as mudangas para a sustentabilidade. No entanto, o nivel de ajuste
e adaptabilidade do ser humano faz com que ele conviva com desafios.

Do ponto de vista da economia neoclassica, a otimizagdo aumenta a

Otimizagéo
versus
capacidade
excedente

possibilidade de uso dos recursos naturais €, como regra, aumenta a produgao
de residuos que, por sua vez sdo entendidos como perdas. No entanto, para a
area ambiental, a tendéncia é ver na otimizagdo dos recursos naturais a

possibilidade de garantir resiliéncia e sustentabilidade, e o ndo desperdicio.

Fonte: Dovers e Handmer (1992)

As duas décadas po6s-Relatério Brundtland foram suficientes para trazer para a
ordem do dia mundial o tema do desenvolvimento sustentavel e muitos
desdobramentos de implementagdo de suas premissas a partir da Agenda 21.
No entanto, a crise ambiental e a deterioracdo descontrolada dos recursos
naturais ainda persistem, visto que as maneiras de conduzir o processo, por
vezes contraditorias, tém resultados diversos em relacdo ao seu alcance e
aplicabilidade.

A énfase antropocéntrica do Relatério garante a utilizagdo do ambiente biofisico
para melhoria da qualidade de vida, embora venha produzindo resultados
questionaveis e que comprometem o todo. Segundo Thérivel (2004), de acordo
com o referido Relatério, a argumentacao de sustentabilidade integrada em
oposicao a argumentacdo de sustentabilidade ambiental inclui o ambiente
somente porque este esta interferindo com outras necessidades humanas.
Afinal, os aspectos ambientais aparecem subjugados ao universo qualidade de
vida e, consequentemente, ndo asseguram necessariamente a verificagdo da
capacidade de suporte do ambiente receptor das atividades humanas.

Ja Ekins (1992)1 apud Blowers e Glasbergen (1996), destaca que o Relatério
Brundtland ndo define como se podera reconhecer e distinguir o crescimento
econdmico sustentavel do insustentavel. Por essa razao utiliza termos bastante
indefinidos e incertos.

Por sua vez, Scrase e Sheate (2002) entendem que ao prevalecer a agenda
econbmica, os aspectos socio-econdmicos da avaliagdo passam a ser
claramente inconsistentes com as metas de sustentabilidade e n&o sé&o

" Ekins, P. (1992). 4 new world order: grassroots movements for global change. London:
Routledge.
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necessariamente bons para a prote¢do ambiental de longo prazo ou mesmo
para uma sociedade mais igualitaria.

Ignacy Sachs, um dos idealizadores do ecodesenvolvimento, destaca a
dificuldade em tratar o tema ambiental quando associado ao crescimento e
desenvolvimento. Menciona, também, que o desenvolvimento sera pleno ao se
desvincular de adjetivacdes (Bresser-Pereira, 2008).

Para se garantir uma melhor consideragéo de cada tema (econdmico, social e
ambiental), George (2001) e Gibson (2000, 2006) identificam a necessidade de
critérios e indicadores compativeis com os principios de sustentabilidade que
melhor representem a relagdo de ganho das negociagbes. Gibson (2000),
inclusive, estabelece regras para esta negociagdo e garante que isto é
inevitavel, apesar de nao indicado na teoria.

Para Dalal-Clayton e Sadler (2005), a sustentabilidade estd associada a idéia
das diferentes interpretagcbes na relacdo perda e ganho e, nesse sentido
requerer previamente patamar limite de negociacdo a partir do qual a relacao
win-win-win nao se caracterizara, além de ser de fundamental importancia ao
processo decisorio.

A dificuldade em avaliar e negociar temas distintos se apresenta como um dos
grandes dilemas dos tomadores de decisao, visto que ha incertezas quanto a
definicbes. Elas estdo expostas a julgamento de valor e sdo parte de um
contexto temporal e espacial com dinamica prépria e da qual ndo se tem
controle.

Assim, Morrison-Saunders e Fischer (2006) reforcam que os fatores biofisicos
devem ser efetivamente incorporados no processo da avaliagdo da
sustentabilidade, sob pena da prevaléncia, quase absoluta, dos fatores
econdmicos e sociais no processo de tomada de decisdo. Este contexto
acarreta, como regra, um alto custo ambiental e uma clara externalizagdo dos
mesmos.

Ainda neste sentido, Scrase e Sheate (2002) comentam que seguir a tendéncia
do modelo atual de considerar os trés pilares (econdmico, social e ambiental)
simultaneamente ira causar uma perda de profundidade em relagdo aos
aspectos biofisicos. Afinal, os pressupostos de sustentabilidade ambiental
exigem firme proposito de efetiva inclusdo do valor ambiental no processo
decisorio, ao contrario da pratica atual.

Diante de um contexto em que os impactos ambientais tém cada vez mais se
tornado mercadoria de troca para os ganhos sociais e econdmicos, a
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abordagem da sustentabilidade integrada ¢é vista com parciménia por
enfraquecer sobremaneira o foco ambiental, que se perde no discurso da
sustentabilidade em sentido amplo. A esse respeito, Dovers (2002) expressa de
maneira contundente que as questdes ambientais e sociais sdo importantes até
0 momento em que interessam economicamente e talvez a integragdo n&o seja
a solugédo para se chegar mais rapido aos resultados.

Um outro aspecto relevante desta questao remete as condigdes globais para a
sustentabilidade. A demanda por bens e servigos ocorre em todos os paises do
planeta, porém verifica-se uma grande disparidade dos padroes de vida e de
consumo das diferentes populagdes destes paises, bem como um crescente
indice de desigualdade entre eles.

Estas sao as questdes mais criticas que o modo de produgao capitalista deve
tentar equacionar atualmente: como lidar com a intolerancia, a segregagao € a
desigualdade.

Consideragdes

O surgimento da Avaliagdo de Impacto Ambiental, no inicio da década de 1970,
trouxe como principal incumbéncia a avaliagdo da viabilidade ambiental de
atividades antrépicas e seus reflexos de curto e longo prazos sobre os recursos
ambientais. Contudo, com o passar dos anos, o0 uso deste instrumento passou a
adotar o enfoque da sustentabilidade integrada, pela conveniéncia dos
resultados obtidos: certa preocupagdo ambiental (mesmo que aparente) com a
garantia de instalagdo da atividade com ganhos econdmicos e, as vezes,
sociais.

As politicas e instrumentos associados, que preconizam a conciliagdo entre
aspectos econdmicos, sociais e ambientais, tém provado serem lentas para
acompanhar o passo das mudangas ambientais verificadas (Fonseca e Burztyn,
2007). A degradacao ambiental tem provocado um altissimo grau de incerteza
nao s6 pelo ritmo, mas também pelo descontrole, pela diversidade e pelas
propor¢des dos impactos no planeta como um todo.

Mesmo que as estruturas de poder dominante, como as nagbes-estado, as
agéncias multilaterais e as companhias multinacionais tenham se acomodado,
algumas mudangas na diregdo do desenvolvimento sustentavel e suas
prioridades continuam colocadas como necessarias para o desenvolvimento
econdmico. O (simples) crescimento econémico com exploragdo dos povos,
ineficiéncia e desigualdade social, sem controle dos fendmenos ambientais e
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sociais € ineficaz e continuara ambientalmente destrutivo e uma ameaga a
sobrevivéncia harménica de nossa sociedade como um todo.

Esperar que o processo e o valor ambiental sejam agregados e incorporados as
acbes dos atuais atores sociais pode requerer muito tempo para um ambiente
tdo comprometido. O mundo atual tem pressa e exige posturas mais
responsaveis. A comunidade internacional, ainda que limitada pelo atual arranjo
globalizante, pressiona por uma atuagéo mais consistente, forte e consequente
por parte de todos, inclusive dos paises em desenvolvimento, seja por interesse
de atendimento ou suprimento as suas proprias demandas ou mesmo por
solidariedade a objetivos planetarios comuns.

A adogdo da sustentabilidade ambiental € uma alternativa importante para
agregar o valor ambiental aos processos decisorios sobre Politicas, Planos,
Programas e Projetos, pois o limite ambiental, expresso pela capacidade de
suporte, tomara lugar do limite econdmico que é expresso, simplesmente, por
menor custo e maior retorno econdmico em curto prazo,

O discurso do desenvolvimento sustentavel ainda nao se reflete plenamente na
pratica. No entanto, o caminho ja pode ser identificado e algumas alteragées
percebidas e ilustradas por experiéncias pontuais.

O desafio reside na incorporacao de modificagdes também na escala global das
decisbes politicas, uma vez que tem sido trilhado, no maximo, o caminho do
tecnocentrismo acomodativo dos paises mais desenvolvidos (onde ja se
alcangou certo equilibrio econdmico e social) e conucorpiano extremo nos
demais paises, onde o discurso do crescimento econdmico e a possibilidade de
geracdo de empregos atropelam a valoragdo das questdes ambientais no
processo de tomada de decisao.

Uma maneira de associar os trés pilares (econdmico, social e ambiental) no
processo de tomada de decisdo € estabelecer uma agenda minima para cada
um deles, com requisitos para a sustentabilidade (espacial, temporal e
participacado da sociedade) em cada um dos locais em analise.

Assim, a agenda econémica contemplaria os resultados que atendessem aos
interesses dos investidores e dos empreendedores em questdo. Por sua vez, a
agenda social abordaria os aspectos mais relevantes quanto as necessidades
da populagéo nas areas de saude, educagéo, moradia, bem estar e outras areas
definidas como importantes em cada local; e a agenda ambiental atenderia a
capacidade de suporte, expressao dos padroes de qualidade.
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Sustentabilidade e as visées ambientalista e cornucopiana

Cada uma delas forneceria elementos necessarios para a determinagdo de um
patamar minimo a ser observado nos processos de desenvolvimento, inferior ao
qual nado se justificaria a implementagdo de uma Politica, Plano ou Programa,
nem mesmo de um Projeto ou Empreendimento especifico.
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Conceito, histdrico e perspectivas

O termo Avaliagdo Ambiental Estratégica surgiu na década de 1980 associado
ao reconhecimento de limitagdes praticas nas avalia¢gdes de impacto ambiental
(Ortolano e Shepperd, 1995) e ao planejamento participativo dos anos 1970
(Hey1, 1996 gpud Teixeira, 2008). A década seguinte marcou o fortalecimento
das discussdes de abordagem e conteudo e, por conseguinte, do instrumento
de modo geral, o que culminou com a disseminacéo de sua aplicagdo verificada
na primeira década do século XXI.

O carater de instrumento prévio e anterior as tomadas de decisbes, que
reconhece a importancia da inser¢cdo das questdes ambientais no planejamento
e de uma ampla participacdo da sociedade, € reforcado por Lee e Walsh,
(1992), Wood e Djeddour (1992) e Therivel et a/(1994).

Assim, Therivel et a/(1994, p.7), mencionam que a AAE é:
“Um processo sistematico, formal e abrangente de
avaliacdo dos impactos ambientais de uma politica, um
plano ou um programa e de suas alternativas, incluindo a
preparagdo de um relatorio escrito contendo os resultados
da avaliagdo, que devem ser usados no processo de
tomada de decisao’.

Para Verheem e Tonk (2000, p.1), trata-se de “um processo estruturado e
proativo para fortalecer o papel das questées ambientais no contexto da tomada
de decisgo de natureza estratégica’.

A definicdo de Therivel ef a/ (1994) ressalta a origem comum da AAE e da AIA
de projetos como um instrumento ligado a previsdo de impactos tendo como
objeto as consequéncias decorrentes da implementacdo de Politicas, Planos e

' Hey, C. (1996). Strategic environmental impact assessment. Environmental Law
Network International, v. 2, p. 9-16.
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Programas - PPPs. Por sua vez, Dalal-Clayton e Sadler (2005) e Partidario
(1996) destacam o processo (de construgdo das PPPs) como énfase e
orientagdo a aplicagao do instrumento.

Conceituagdo

A Avaliagdo Ambiental Estratégica apresenta conceituagdes diferenciadas na
definicdo de seu objeto e dos resultados especificos esperados, dependendo
das fungdes que exercem. Assim, ha duas frentes distintas, a saber:

a. uma conceituagdo mais dirigida a obtencdo de resultados em relagao
aos impactos cumulativos, como um complemento importante aos
Estudos de Impactos Ambientais, que apresentam clara limitacdo e
resultados pouco consistentes neste sentido. E uma conceituagdo mais
técnica e de resultado mais especifico (Lee e Walsh, 1992; Wood e
Djeddour, 1992; Thérivel et al., 1994; Verheem e Tonk, 2000).

b. uma conceituacdo mais dirigida para a gestao e para o planejamento,
com uma visdo mais ampla do processo e contribuindo para a insercéo
da variavel ambiental no processo decisério de maneira mais ampla
(Sadler e Verheem, 1996; Partidario, 1999; Partidario e Clark, 2000;
Thérivel, 2004; Dalal-Clayton e Sadler, 2005).

Sheate (2001) destaca que o vinculo com o planejamento € referéncia desde o
surgimento da avaliagdo de impacto ambiental com a Lei de Politica Ambiental
dos EUA (NEPA - National Environmental Policy Acf). Numa perspectiva
proativa e nao reativa, o autor salienta as dificuldades de efetivagdo e também
as perspectivas e possibilidades em relagdo aos impactos cumulativos e a
participacdo da sociedade no processo decisorio. Neste sentido, para Thérivel
(2004), estas possibilidades representam um impulso e um estimulo para maior
empenho na adogédo e efetivagdo da AAE com interagdo e vinculo no
planejamento e processo decisdrio.

Sadler (1996) entende que a AlA esta se tornando um processo de multiplos
propoésitos e recomenda ajustes para que ela venha a promover o
desenvolvimento sustentavel e, mais especificamente, salienta o papel da AAE
com enfoque em politicas publicas. A amplitude e alcance da AAE reforcam a
necessidade da participagdo publica no processo de tomada de decisdo para
que este possa promover o desenvolvimento sustentavel, embora a participagao
ainda seja vista como um grande desafio a ser vencido (Thérivel et al, 1994;
Partidario, 1996; Sadler e Verheem, 1996; Partidario, 2007; Teixeira, 2008).
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Sadler e Verheem (1996), diante dos varios modelos e abordagens, destacam a
visao inicial da AAE como mais conservadora, mas estabelecem a necessidade
da visao estratégica e o enfoque de planejamento e gestao, enquanto Partidario
(1999) destaca o carater estratégico e a integragao da AAE. Assim, os primeiros
mencionam que AAE é:
“Um processo sistemdtico de avaliagdo das
consequéncias ambientals de propostas de politicas,
planos e programas, visando assegurar que essas
consequéncias sejam identificadas, adequadas e
previamente encaminhadas as instancias de tomada
de decisdo, em Igualdade com o0s aspectos
econdémicos e socials”. (p. 27)

Para Partidario (1999), trata-se de um procedimento sistematico e continuo de
avaliacdo da qualidade do meio ambiente e das consequéncias ambientais
decorrentes de visbes alternativas e de intengcbes de desenvolvimento
incorporadas em iniciativas de politicas, planos e programas, de modo a
assegurar a integragao efetiva dos aspectos biofisicos, sociais e politicos
relevantes.

A natureza estratégica da AAE é definida pelas instancias de decisédo a que se
aplica, isto &, as politicas, aos planos e aos programas. Ja o carater integrador e
a incorporagdo do conceito de sustentabilidade tornam o instrumento mais
abrangente e uma referéncia mais flexivel, mais compreensiva segundo Dalal-
Clayton e Sadler (2005). O conceito de sustentabilidade faz com que a AAE
ganhe uma dimens&do de instrumento de gestdo e associa sua natureza
estratégica ao processo e nao ao produto. Assim, a AAE ganha um sfatus
politico (MMA, 2002), além de ampliar a dimensao e abrangéncia do instrumento
para os aspectos ambientais, econdmicos e sociais.

Historico

A busca por instrumentos de avaliagdo de impactos ambientais a serem
aplicados como suporte a tomada de decisdo, em um contexto de
sustentabilidade, tem experiéncias diversas no planeta, em fungdo das
diferentes realidades politicas, culturais, sociais e ambientais encontradas.
Contudo, dois instrumentos se apresentam com possibilidade de inserir a
questao ambiental nas tomadas de decisdo: os estudos de impacto ambiental
(EIA) e as avaliagbes ambientais estratégicas (AAE), cada qual com seu ambito
de aplicacéo.
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A proposta de sustentabilidade agregada a realidade dos impactos ambientais e
aos instrumentos associados ao tema, na pratica, permanece com resultados
pouco expressivos diante das possibilidades que se apresentam ao EIA (para
avaliagdo de impactos de projetos) e a AAE (para avaliagdao dos impactos das
PPPs), tanto nos aspectos conceituais quanto no contexto em que sé&o
aplicados (Lee, 2002b).

A figura 1.1 ilustra a trajetéria histérica que culminou na introdugdo do
instrumento de modo formal em uma série de paises, descrita em seguida.

1969 1990
NEPA | NEPA 1994 2003
TTTE@ARET T T T T T T T GdotaARE  NEPAISIA SIA T
adota EIA ! Internacional
1970
Califérnia
adota AAE e EIA :
outros 1987 1990 2001 2004
paises Holanda Canada Diretiva Diretiva
1 Européia AAE
1991
B.Mundial

Figura 11.1 - Marcos histéricos relevantes em relagédo a AAE

As iniciativas de inscricdo da AAE no NEPA de 1969, também implementadas
no California Environmental Quality Act (CEQA) de 1970, nao foram suficientes
para desenvolvé-la naquele momento. Constituiram apenas uma vertente da
avaliacdo de impacto mencionada e definida conceitualmente para PPPs e que
nao evoluiu de maneira sistematica, mesmo porque o nivel de resposta e a
énfase dada a construgdo do EIA desviaram o foco especificamente para a
avaliacao de projetos federais.

De imediato, a resposta as pressées econdmicas diante dos impactos
ambientais resultou num EIA com énfase nos temas biofisicos e, de acordo com
Vanclay (2004), fez com que as preocupagdes na area social ndo participassem
do processo inicial de implementacao do EIA, apesar de implicitas pela
abordagem holistica do termo ‘ambiente’ no NEPA. O crescimento da
importancia do EIA, bem como das dificuldades que se apontavam para sua
implementacao contribuiram, ja na década de 90, para o resgate da AAE até
entdo descrita e ndao implementada. A AAE ganhou forga com o apoio do
Canada, que criou procedimentos destinados a avaliagdo de impactos
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cumulativos e também acrescentou uma visao mais estratégica as avaliagbes
de impacto ambiental (Ross et a/, 2006).

Assim, num primeiro momento, a AAE surgiu para suprir as deficiéncias na
avaliagdo de impactos de PPPs. O EIA, inadequado para este fim, avalia de
maneira pontual e ndo estratégica as PPPs, pois seu escopo de analise nao
permite contemplar uma diversidade de temas e abordagens e também néao
propicia a avaliagdo de impactos cumulativos. Ou seja, o EIA nao se presta a
uma avaliagdo de PPPs e a AAE assume estes desafios (Partidario, 2000),
inclusive para evitar duplicidade e inconsisténcias (Ross, 2005).

Com o Netherland EIA Act de 1987, a AAE ganhou importancia técnica e
tematica, e apos a Convencgao sobre Avaliagdo de Impactos Ambientais em um
Contexto Transfronteirico, da UNECE (Comissao Econdmica das Nagoes
Unidas para a Europa) de 1991, juntamente com a formalizagdo da AAE no
Canada e interesse do Banco Mundial, verificou-se a indicacao pela realizagéo
de esforgos para a aplicagao dos principios de AIA as Politicas, Planos e
Programas de desenvolvimento.

Importante notar as modificagdes na amplitude do objeto de analise preconizada
para a avaliacdo dos impactos ambientais. A importancia dos aspectos sociais
nas avaliagdes de impacto assume importancia, de maneira mais concreta, em
1994 no NEPA com o Guideline and Principles for Social Impact Assessment
(SIA) e o movimento ja identificado no final dos anos 90 se consolidou com o
International principles for social impact assessment divulgado pela Associagao
Internacional para Avaliagdo de Impactos em 2003 (Vanclay, 2003).

Os indicativos das reunides da Cuapula da Terra, em 1992, e em 2002 com a
Cupula Mundial para o Desenvolvimento Sustentavel reforcaram esta
necessidade diante da impossibilidade do EIA em absorver a complexidade
ambiental entdo exigida. A Unido Européia, acompanhando o movimento
internacional, expressa na Diretiva 42/2001 (JOCE, 2001) e no Protocolo de
Kiev em AAE (UNECE, 2003) a procura pela adequagao ambiental em seus
planos e programas (o protocolo exclui a obrigagdo de aplicagao da AAE em
politicas) deixando aos paises-membros a realizagdo dos ajustes necessarios,
tanto legais como conceituais.

A Uniao Européia, atualmente uma importante referéncia na aplicabilidade da
AAE, exerce grande influéncia na disseminagcdo e implementagdo deste
instrumento. Em seu entendimento ainda ndo ha respaldo operacional para a
avaliacao de politicas, o que fez com que muitos paises néo a adotassem neste
nivel de decisdo. No entanto, tem aumentado o numero de paises que procuram
adequar o Protocolo Europeu de AAE, direcionando a sua aplicagdo também
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para politicas, verificando-se uma grande diversidade de arranjos institucionais
em fungéo da necessidade de adaptagao as suas instituicbes (Sadler, 2005).

O alinhamento mundial das questdes ambientais fez com que os paises que
adotam apenas a avaliagdo de impactos para projetos (EIA) passassem a se
empenhar na melhoria de suas politicas ambientais procurando inserir a AAE.
Muitos o6rgaos de fomento internacional e agéncias multilaterais, contribuindo
para este processo, vinculam a liberacdo de recursos a existéncia ou a
construgdo do instrumento com especial énfase no enfoque integrado,
baseando-se em referéncias como os principios de melhores praticas (IAIA,
2007a), critérios de desempenho (IAIA, 2007b) e acompanhamento da avaliagdo
de impactos (1AIA, 2007c).

A consolidagao da pratica de EIA aplicada ao meio biofisico, instituida nos EUA,
abriu espacgo a criagdo de outro instrumento para atender ao pilar social, a
avaliagcdo de impacto social (Social Impact Assessment - SIA) em 1994 e,
posteriormente, uma ampliacdo deste conceito para a incorporagdo da
avaliagdo de impactos na saude (Health /mpact Assessment - HIA). Este
fortalecimento da area social resgatou a importancia da intersecdo necessaria
dos trés pilares em relagao ao desenvolvimento sustentavel e abriu espaco para
a atuagao de novos instrumentos. Os universos se complementam, apesar de
suas especificidades, e a busca da integrag@o entre os temas é algo requerido
(Vanclay, 2004).

O tema saude, explicitamente incorporado ao universo da AAE no Protocolo
Europeu de 2004, é polémico pela sobreposi¢do, duplicidade e abrangéncia,
mas é visto como positivo e relevante a concep¢ao de entendimento amplo para
a busca da sustentabilidade (Lawrence, 2007c). Contudo, apenas a
incorporacdo deste tema no Protocolo de 2004, visando operacionalizar e dar
respostas satisfatorias a Diretiva 42/2001, ndo é garantia de maior eficiéncia na
utilizacdo do instrumento.

Ampliar o universo da AAE e alargar seu horizonte tematico sem garantir o
devido suporte ao meio biofisico nas decisbes é algo que se mostra
questionavel de acordo com Morrison-Saunders e Fischer (2006). Neste cenario
atual, os autores mencionados reforcam a necessidade da AAE em respaldar o
aspecto mais fraco do processo de negociagdo representado pelo ambiente
biofisico.

Kirkpatrick e Lee (1999) observam que a avaliagdao de impacto corre o risco de
ter seu processo dominado por uma bandeira ou algum outro interesse a ponto
de negligenciar outras abordagens e/ou tipos de impacto. Blowers e Leroy
(1996) destacam que a negociagdo entre ambiente e setor econdmico é
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fundamental na busca pela sustentabilidade. No entanto, expbéem uma
preocupagdo sempre presente de que as exigéncias econdmicas se
sobreponham ao contexto ambiental.

Por outro lado, Wood (1995) considera inevitavel que os fatores sociais e
econdmicos influenciem e pressionem os resultados decorrentes de processos
politicos. Ainda assim o autor considera o meio biofisico como a razdo e o
estimulo para a existéncia da AlA no processo decisério, corroborando com a
fragilidade apontada.

Perspectivas e consideragdes

Morrison-Saunders e Fischer (2006), ao refletirem sobre a AAE, demonstram
suas preocupagoes com a atual pratica em torno da sustentabilidade ambiental,
que ainda ndo pode ser considerada adequada como referéncia para as
tomadas de decisdes sustentaveis. Os autores entendem que ha um risco de
sacrificar o Unico instrumento que se mostra, até o momento, adequado para
defender o papel do ambiente biofisico (enfraquecido pela abordagem da
sustentabilidade integrada que domina o cenario decisorio destas trés ultimas
décadas). A esse respeito, sugerem que o EIA e a AAE permanecam garantindo
seus objetivos iniciais até que se assegure a incorporagdo do aspecto nas
estruturas decisorias, sua absor¢cdo como valor, e a prote¢do e o gerenciamento
ambiental (biofisico) de modo sustentavel.

Para Dalal-Clayton e Sadler (2005), as AAEs que incorporam apenas
parcialmente os conceitos operacionais, legais e institucionais reconhecidos
internacionalmente e explicitados em manuais como os da IAIA, séao
denominados para-SEAs. Estes podem ser considerados um estagio preliminar
de busca e ajuste do instrumento AAE as distintas realidades e sao identificados
como atitudes pré-ativas em favor da sustentabilidade.

Os para-SEAs se diferenciam nas praticas, na institucionalizagdo e na forma,
mas, fundamentalmente, incorporam a polémica em torno da (in)definicdo da
sustentabilidade, do desenvolvimento sustentavel e do termo ambiente. Para
Hacking e Guthrie (2007), os para-SEAs sao fundamentais para ampliar o
conceito e a pratica do desenvolvimento sustentavel, ja que o envolvimento
econdmico entre os paises € inevitavel e, decorrentes deste, as consequéncias
ambientais biofisicas e sociais podem comprometer os resultados do
desenvolvimento.

Para os paises em desenvolvimento e os emergentes (Brasil, Russia, india e
China) os para-SEAs podem constituir uma etapa intermediaria e necessaria
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para proporcionar os ajustes necessarios, no ambito da administragdo publica,
para uma efetiva implantagdo da AAE em suas estruturas institucionais.

Os sensible approach ou light SEA, termos usados para definir uma AAE
integrada, largamente difundidos pelo Banco Mundial, pressionam a adogé&o de
uma AAE segundo parametros que nao contemplam os limites do inegociavel
para cada caso. Mais precisamente, as consideragées ambientais ndo sdo
fatores limitantes para uma agao do Banco Mundial, ja que o retorno econémico
€ o fator determinante e as questdes ambientais sdo mitigadas no sentido de
potencializar a agédo pretendida. Via de regra, flexibilizar esta decisdo com base
no econdmico caberia aos paises que estao “atrasados” economicamente.
Neste caso, estes paises precisam adotar novas regras de decisao, ainda que
conflitem com o imediatismo e a manutencdo do sfaius guo dominante.
(Goodland, 2005). Portanto, nao se trata de tarefa trivial.

Se a intengdo for construir um instrumento forte e atuante no processo de
tomada de decis&o, alguns cuidados merecem destaque e sdo tidos como
desafiadores para o futuro da AAE. Dalal-Clayton e Sadler (2005) entendem que
a AAE deve adequar-se ao seu real propdsito, com as adaptagbes necessarias
ao contexto politico cultural e a partir dos arranjos institucionais em seus
diferentes niveis de agao.

Neste sentido, a continuidade na aplicagdo da agenda econdmica no processo
decisoério, que pressiona por respostas rapidas, de curto e médio prazo,
favorece o desequilibrio e mantém concentrado o poder decisério. Trata-se de
uma questao cujas raizes se estendem aos fundamentos que regem o processo
politico nas sociedades que possibilita, em determinados arranjos (ainda que
democraticos), o atendimento a interesses de grupos econémica e politicamente
dominantes que muitas vezes se contrapdéem a objetivos de longo prazo, mais
compativeis com interesses difusos e coletivos, afeitos a sustentabilidade
presente na AAE.

Atualmente, o que se observa em escala mundial € uma AAE orientada para o
atendimento das premissas basicas do planejamento com énfase econdmica,
contemplando, quando possivel, apenas a mitigagdo ou a compensagao de
impactos. Como destacam Thérivel et a/ (1994), como regra a pratica de
processo decisoério € regida por um modelo no qual os tomadores de decisdo
indicam o caminho a ser tomado e entdo constroem os objetivos que o
justificam. Neste contexto a AAE apenas agrega informacdes a posteriori,
ficando restrita a agdes reativas em que o componente ambiental passa a ser
um requisito de check-/ist, claramente aquém de seus objetivos.
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A utilizagdo da AAE como instrumento de apoio a decisao se justifica em termos
de consideragao de alternativas e efeitos irreversiveis, cumulativos e
secundarios de PPPs antes que as condi¢cdes ambientais se deteriorem ou seu
resgate nao seja possivel. Para Partidario (1996) a AAE deve fornecer
informacgdes, deve orientar, deve interagir na criagao de politicas. O foco da AAE
deve permanecer, portanto, no processo decisorio e, simultaneamente, na
construcao da politica ou agao estratégica.
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A abordagem ambiental e a abordagem integrada

A operacionalizacdo da sustentabilidade passa pela utilizacdo de instrumentos
como a AAE, e esta, por sua vez, ndo pode e nem deve negdligenciar a
agregacao do valor ambiental intrinseco envolvido em sua concepg¢do. Sendo
assim, a incorporacao dos temas sustentabilidade, desenvolvimento sustentavel
e ambiente ainda merece reflexao, visto que a opcdo de abordagem condiciona
0 modo como o instrumento AAE sera incorporado as decisdes e ao processo
de elaboracgéo de politicas.

Goodland (2005) observa que, apesar dos termos sustentabilidade fraca e
sustentabilidade forte estarem diretamente associados a op¢éo adotada para a
AAE (respectivamente, AAE integrada e AAE ambiental), ha que se resgatar a
importédncia dos recursos naturais como fator limitante, em oposi¢cdo a
abordagem que assume a possibilidade de substituicdo do capital natural no
processo de desenvolvimento.

Morrison-Saunders e Fischer (2006) argumentam que a AAE precisa ter foco
ambiental para ndo se desvirtuar do seu real proposito de efetivamente proteger
o0 ambiente. Os autores consideram que a verdadeira AAE deve caminhar e se
construir a partir de uma AAE focada nos aspectos biofisicos do meio para
compor de modo equilibrado os trés pilares da sustentabilidade e nao se
distanciar dos pressupostos deste instrumento, que giram em torno da insercéo
dos valores ambientais no processo decisério evitando que sejam subjugados
aos valores econémicos.

Num primeiro momento, portanto, a abordagem da AAE ambiental poderia
contribuir para a construgdo de uma agenda minima para cada um dos pilares,
em gue se apresentem seus requisitos (objetivos) fundamentais. Dalal-Clayton e
Sadler (2005) destacam a sustentabilidade (e, portanto, a AAE) integrada como
um estagio mais avancado a ser perseguido, além de reconhecerem o papel da
sustentabilidade ambiental como desencadeante e essencial a construcdo de
uma sustentabilidade consistente, convincente e solida.
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De qualquer forma, a combinagdo de fatores contextuais e técnicos nao &
garantia de resultado satisfatério do instrumento uma vez que a intencdo dos
atores pode comprometer todo o processo. O sucesso do processo de inser¢ao
da variavel ambiental dependera de investimento e empenho politico
institucional, do grau de importancia que cabera ao ambiente (que ¢ a referéncia
inicial e razédo do estabelecimento da necessidade da avaliagao de impacto) e
de conscientizagdo e compromisso do poder publico em estabelecer objetivos
de longo prazo (mesmo se mostrando pouco atrativo em termos politicos).

A incorporacdo da AAE exige que as estruturas institucionais existentes nos
paises sofram ajustes. Neste caso, a falta de clareza quanto ao significado e ao
alcance do instrumento AAE pode ser apontada como um fator limitante. No
entanto, o fortalecimento das bases conceituais e das referéncias teodricas que
compdem este processo de constru¢do do instrumento ajuda a superar barreiras
e preconceitos existentes, facilitando a compreensao da AAE e sua insergao
pratica.

As duas abordagens

Duas sao as correntes mais utilizadas para se conceber a AAE na perspectiva
de promover a sustentabilidade (Morrison-Saunders e Fischer, 2006; Thérivel,
2004; Blowers e Glasbergen, 1996):

- com énfase nas questdes ambientais necessarias a sustentabilidade,
denominada AAE ambiental, e

- com énfase na sustentabilidade integrada e em seus compromissos
com os resultados do desenvolvimento, por sua vez denominada AAE integrada.

Considerando que existem tipos diferentes de abordagem e entendendo que
este ainda € um caminho de agregacdo em permanente construgéo, Dalal-
Clayton e Sadler (2005) propéem uma classificagdo em niveis, apresentando
uma sequéncia e uma evolugdo que parte da concepgao ambiental da AAE para
etapas posteriores de integragéo e de convergéncia:

- 12. Nivel: com foco ambiental, em que se busca o fortalecimento da AAE
ambiental;

- 22. Nivel: com foco na sustentabilidade, que emprega a AAE como um
componente da avaliagdo integrada em relagdo aos objetivos do
desenvolvimento sustentavel;

- 32. Nivel: com foco de convergéncia, promovendo a aproximacgao da AAE
com a avaliacdo integrada juntamente com o sistema de planejamento
para o desenvolvimento sustentavel.
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Ao comentar a respeito das duas abordagens para AAE, Thérivel (2004)
apresenta uma reflexdo sobre a sustentabilidade que, ao ser incorporada como
meta de desenvolvimento sustentavel, implica em adotar a capacidade de
suporte do meio como referéncia para o estabelecimento de limites ambientais
minimos a respeitar.

A diversidade no uso das fungdes e dos servicos ambientais, tendo como
respaldo os principios da equidade intra e intergeracionais e 0s critérios
resiliéncia e capacidade de suporte, sdo essenciais ao conceito de
sustentabilidade. No entanto, a administracdo da incerteza em relacdo ao meio
ambiente presente em qualquer processo decisorio garante uma dimensao
diferenciada que faz invocar o principio da precaucao.

Dado que os requisitos de preservacdo da qualidade do ambiente e os
requisitos de desenvolvimento estabelecidos no conjunto da sociedade nao sao,
necessariamente, complementares, a operacionalizacdo da capacidade de
suporte e a observancia da sustentabilidade requerem firmeza de propdsito e
que ocorram de maneira antecipada. Isso ratifica a idéia de Nicolaidis (2005) de
que a operacionalizagdo da sustentabilidade requer e impde também a
participagcdo na busca do consenso em torno dos limites minimos a serem
protegidos e resguardados.

Observar limites e patamares ambientais e assegurar o respeito pela
capacidade de suporte do meio requer monitoramento dos recursos naturais e
seus usos, requer previsdo de acgbes e alternativas, requer mais que reacao,
pois pressupde a necessidade de proposi¢cdo. Neste sentido Sadler (1996),
George (2001), Therivel (2004) e Pope ef a/ (2004) defendem que somente se
tais limites ndo forem ultrapassados havera avangos concretos na busca da
sustentabilidade e, dessa maneira, se conseguira que a adjetivagdo ambiental
ou integrada se tornem irrelevantes.

A abordagem ambiental

Lee (2002a) acredita que o instrumento AAE é ambiental em sua esséncia e
assim deve permanecer. Entende que, por ser instrumento ambiental, deve
aplicar parametros e indicadores ambientais que ndo se submetem aos
econdmicos e sociais. A AAE traz consigo uma agenda minima que trabalha
com a capacidade do meio em suportar as ag¢des humanas procurando
potencializar o uso dos recursos ambientais na busca de maior qualidade de
vida e favorecer as agdes econdmicas e sociais.

A possibilidade de um caminhar a partir de uma AAE ambiental, como
estabelecem Dalal-Clayton e Sadler (2005), indica um processo de maturacao.
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O reconhecimento da necessidade de uma AAE ambiental é parte de um
processo que incorpora e se propde a atuar sobre a lacuna historica da
sustentabilidade, a partir do estabelecimento de condi¢bes equilibradas para a
tomada de decisao, tendo em vista a forca e o poder do pilar econdmico em
influenciar as decisoes.

Admitir este quadro e ajusta-lo ao contexto especifico de cada pais é
pressuposto basico para trabalhar com a realidade. E neste contexto que a AAE
deve ser aplicada, mesmo que inicialmente seja classificada como para-SEA e
nao como AAE nos moldes definidos pela academia.

A capacidade de suporte, no contexto do processo decisorio, esta relacionada a
diferentes interpretacdes que levam em conta fatores externos como inovagdes
tecnoldgicas e valores, enfim, o espacgo-tempo social como indicado por Abreu
(2003), Gongalvez (2004), Leff (2000) e Salgueiro (2003), também estédo
associados a relevancia que se Ihes atribuem. Isso significa que, uma vez que a
capacidade de suporte estd associada também a um julgamento de valores,
esses valores devem, por meio da participagdo ampla, estar presentes nos
indicadores e padrbes que serdo utilizados. A participagdo da sociedade, a
identidade com o local, a legitimidade e a co-responsabilidade sao fundamentais
para se poder expressar melhor o valor dos recursos que, ao serem utilizados
por alguns, estarao se refletindo no interesse de todos (Oliveira, 2004).

A AAE ambiental tem raizes, principios e elementos essencialmente ambientais
sem, contudo, deixar de identificar a necessidade de “tradugcéo” de seus
resultados para o dominio daqueles que atuam no processo decisorio. Sem
perder seu foco, € um instrumento ambiental com respostas ambientais para
acompanhar e subsidiar o processo decisorio de planejamento que congrega os
trés pilares na perspectiva de busca da sustentabilidade. Respalda-se no
conceito adotado pelo Protocolo Europeu de AAE, qual seja, o de fornecer um
alto grau de protecdo ao ambiente e contribuir para a insercdo das
consideragbes ambientais como referéncia fundamental para a promogéo do
desenvolvimento sustentavel (Thérivel, 2004).

A abordagem integrada

A AAE integrada constitui um instrumento de suporte a decisdo para a
sustentabilidade integrada, na qual os trés pilares devem ser considerados no
processo decisorio. Neste processo, as referéncias ambientais especificas sao
identificadas e incorporadas ao processo de tomada de deciséo juntamente com
os aspectos econdémicos e sociais. Contudo, a pratica atual que orienta o
processo decisério e de implementagdo do desenvolvimento sustentavel nédo
propde a agregacao do pilar ambiental como referéncia e tema estruturante,
mas condiciona sua anexagao aos pilares econémico e social mantendo-se em
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um estagio anterior do processo decisorio, com énfase no econdmico, e
frustrando uma motivagdo primaria para mudanca de um paradigma que se
mantém desde a década de 1970.

A integracao das esferas social, ambiental e econdmica tem sido o discurso das
regras internacionais dos manuais de AAE (corroboradas pela Associagao
Internacional de Impacto Ambiental - 1AIA), e das Agéncias Multilaterais de
desenvolvimento, como o Banco Interamericano de Desenvolvimento e o Banco
Mundial, que reconhecem o papel da AAE como uma tendéncia global (Dalal-
Clayton e Sadler, 2005).

E este contexto que Morrison-Saunders e Fischer (2006), Kidd e Fischer (2005)
e Fischer (2005) tém em mente quando destacam alguns problemas na
implementacdo da AAE:

- a utilizagdo atual da AAE (assim como da AlA de projetos), como regra,
€ condicionada diante de uma perspectiva genérica de crescimento
econdmico paradigmatico;

- a existéncia de forgas de condugéo e interesses de direcionamento ao
invés do sentido de integragéo dos pilares;

- a exigua disponibilidade de tempo e de recursos econdmicos e
materiais para a elaboracdo da avaliagcdo de impacto, o que acarreta
perda de qualidade e imp6e um grande esforgo sobre as agdes iniciais,
como obtengcdo de informacgdes, levantamento de dados e outras
investigagoes basicas;

- a perda de qualidade e a preocupacao de como se dara a integragao
dos diferentes componentes da sustentabilidade ambiental. A idéia de
“tudo incluso” traz o risco de dispersao e de nao atendimento de pontos
essenciais;

- 0s aspectos econdmicos e sociais da sustentabilidade podem ser
contemplados mais de uma vez no processo, o que configura um risco
de colocar o fator ambiental em desvantagem.

A AAE integrada implica em contemplar os aspectos econébmicos e sociais como
fatores de ponderagdo das consideragdes ambientais, que sao sempre
relativizadas diante destes. Esta linha de condugédo do processo decisoério €
valorizada por muitos tomadores de decisdo por acomodar situagdes que até
entdo seriam desconsideradas, seja pelo desconhecimento dos impactos ou até
pela incerteza e conflito que pudessem gerar. De todo modo, a abordagem
integrada oferece espaco para o atendimento de demandas que na verdade
visam, primeiro, respostas econémicas de maneira mais contundente e, num
segundo momento, respostas sociais (Hacking e Guthrie, 2007).
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O contraponto

O destaque ao pilar ambiental € uma referéncia importante a distingao entre
AAE ambiental e AAE integrada. Esta diferengca deixa claro o caminho a
percorrer, seja pelo reconhecimento de que existe um lado enfraquecido no
processo decisorio, constatando-se a necessidade de considerar o ambiente
como referéncia para a tomada de decisao (e que culmina com o surgimento da
avaliacdo de impacto ambiental, nas décadas de 1960 e 1970), ou ainda como
referéncia importante para conferir ao ambiente, ao menos, o0 mesmo grau de
importancia nas discussdes e ponderagdes efetuadas ao longo do processo de
tomada de deciséo.

A opcao por um ou outro caminho (AAE ambiental ou AAE integrada) nao
garante, por si, respostas mais adequadas e mais proximas da sustentabilidade.
Apesar da utilizagao da AAE ser recente e, portanto, ter decorrido um periodo
pouco expressivo para uma avaliagdo de seus efeitos, ha, por parte de seus
usuarios e divulgadores, grande preocupagdo em relagcdo aos beneficios
pretendidos, ao retorno de garantias ambientais a sociedade e também em
relacdo as falhas existentes ja detectadas e ainda pouco elaboradas,
principalmente relativas a participagdo e ao monitoramento.

Assim, os caminhos podem variar, mas € importante que se estabelega qual
abordagem sera seguida e, segundo Dalal-Clayton e Sadler (2005), que se
verifique o estado latente para a incorporagdo de uma ou outra maneira de se
desenvolver o instrumento diante das diferentes realidades verificadas.

Nesse sentido, ha uma preocupagao com a marginalizagao do tema “ambiental”
quando se adota, por exemplo, a abordagem das sustainable appra/'saf
preconizadas no Reino Unido, que se alinha com a concepcédo de
sustentabilidade integrada. Para Pope ef a/ (2004) a idéia seguiu um caminho
contrario as intengdes iniciais da AAE, ao minimizar as consideragdes
ambientais nas avaliagbes e no processo decisério diante dos aspectos
econdmicos. Scrase e Sheate (2002), por sua vez, alertam para a perda de
qualidade e de detalhamento das informagdes quando o pilar ambiental é
simultaneamente contemplado com os objetivos sociais e econdmicos. No
mesmo sentido, Smith e Sheate (2001) destacam a perda de foco, diluicdo dos
objetivos ou sombreamento das questbes ambientais quando as consideragdes
econdmicas e sociais estao presentes.

! Traduzido livremente por avaliacdo de sustentabilidade
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O Quadro 11I.1, a seguir, ilustra algumas caracteristicas das abordagens para a
AAE descritas, procurando-se apontar suas diferencas essenciais a fim de
auxiliar na definicdo do enfoque para a sua incorporagao como instrumento de

Politica Ambiental.

Quadro 1.1 - AAE ambiental e AAE integrada
Fonte: baseado em Dalal-Clayton e Sadler (2005), Noble (2000), Thérivel (2004) e
Sheate ef a/(2001 e 2005)

ambiental (ou pura, biofisica, forte)

AAE como um processo independente de tomada de
decisdo, autbnomo em relagdo as estruturas de
deciséo existentes.

AAE integrada (ou sensivel,
sustainable appraisal, light)

fraca,

Incorporada em  outros

existentes.

contextos ja

E o objeto, meta e foco a ser, compulsoriamente,
incorporado no processo decisorio.

Nao é foco, € uma possibilidade adicional, o
‘algo  mais’ de foco e néo
necessariamente considerada no processo
decisorio.

outro

Avalia os impactos de diferentes
alternativas/cenarios com respaldo de referéncias

ambientais estabelecidas previamente.

Analisa os impactos em relacdo aos

objetivos das alternativas preconcebidas.

A referéncia ambiental prévia € norteadora e

condiciona as etapas de processo decisorio.

Concebida preferencialmente no inicio do
processo, mesmo sem modificar a estrutura
de processo decisorio.

Integra o ambiente de forma explicita, favorece a
transparéncia.

O ambiente esta implicito e pode favorecer
negociagdes menos transparentes, mas que
estdo presentes na estrutura do processo
decisorio.

Trabalha com estabelecimento de referéncia ou
limites ambientais. Observa as agendas minimas,
principalmente a agenda ambiental e as referéncias
ambientais.

Direcionada por objetivos ja estabelecidos.

As referéncias se configuram como pegas-chave
para o monitoramento e pos-avaliagado.

O vinculo com o monitoramento é
comprometido pela auséncia de referéncias

ambientais especificas.

E uma linha associada a AlA de projetos com
perspectiva ascendente; integragéo do projeto para
PPRPs.

E uma abordagem mais conceitual/politica,
com perspectiva descendente; de PPPs
para projeto.

Assimilacdo de possibilidades a partir de referéncias
ambientais - assessment (avaliag&o).

Reflexao a partir da situagéo presente -
appraisal (andlise).

Enfase na identificagdo e mitigagdo dos efeitos
ambientais para a implementagcdo de propostas
estratégicas ou alternativas.

Facilita, mas ndo garante a integracéo de
objetivos ambientais com os resultados dos
impactos no processo.
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Quadro Ill. 1 - continuagdo
AAE integrada (ou sensivel, fraca,
sustainable appraisal, light)

AAE ambiental (ou pura, biofisica, forte)

Maior énfase na técnica e nos aspectos . . . . .
Mais proativa e interativa, com menor rigor

metodolégicos e menor flexibilidade em relagéo . . ) .
aos limites ambientais predefinidos.

aos indicadores e limites ambientais.

Usa procedimentos e metodologias compativeis
com a AlA de projetos.

E uma atividade distinta, mas essencial ao | E uma atividade vinculada ao planejamento
processo de decisao. e processo decisorio, sem universo préprio.
Nao distingue a referéncia ambiental da
concepgao geral estratégica, a referéncia
ambiental € indicativa e discricionaria.

E incorporada ao processo de decis3o.

E suporte, referéncia e auxilio a tomada de
decisdo em relacdo a parametros ambientais.

Pode reduzir a énfase no ambiente, mas
garante eficiéncia e coeréncia de processo
decisério.

A énfase no ambiente garante que este néo sera
preterido.

As referéncias ambientais, como regra, sao
consideradas incertas se comparadas a
tematica econdmica e social e, portanto,
sao0 negociaveis.

Abordagem informal e flexivel incorpora
tanto os aspectos ambientais como os
sociais e os econdmicos.

Limites ambientais inegociaveis ndo se perdem.

Inclui questdes sociais, culturais e econémicas
quando necessarias e aplicaveis.

Avaliacdo ambiental autbnoma a ser usada no | Avaliagcéo integrada estrutural e vinculada
planejamento e no processo decisorio. ao sistema de planejamento.

L . L Estrutura que incorpora os objetivos e os
Estrutura explicita de objetivos e critérios . . i
. . . . . critérios do Desenvolvimento Sustentavel
ambientais associados a capacidade de suporte ) o
A sem qualquer garantia dos critérios e
e resiliéncia.

objetivos ambientais.

A diferenciagdo entre AAE ambiental e integrada é subsidio importante para
assegurar que o ambiente ndo seja preterido no processo decisoério ao se adotar
a integracgdo pela via da andlise de sustentabilidade. E importante que a AAE
também nao incorpore, por similaridade ou por interesses outros, uma
ampliacdo de fung¢do quanto ao seu papel de avaliagdo de impactos ambientais
a subsidiar decisdes sustentaveis.

Sheate et a/ (2005), ao estabelecerem a relagdo entre a AlA e as Diretivas
Europeias de AAE sé&o categoricos: AAE e anadlise de sustentabilidade tém
objetivos diferentes e estes devem ser observados com cautela em sua
implementacao.
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Outras nomenclaturas s&o utilizadas para descrever as diferentes abordagens
adotadas para a AAE. De acordo com a classificagdo de Dovers (2002) a
avaliagao - integrada - de sustentabilidade (sustainable appraisal) € uma AAE
rasa (shallow) por considerar os impactos de politica que ja se encontram
atuantes e, portanto, pode ou ndo proporcionar maior sustentabilidade. Ja a
classificacao de AAE profunda (deep) fica para a AAE que considera o desafio
da sustentabilidade como meta, garantindo uma agenda minima ambiental.

Kirkpatrick e Lee (1999), Smith e Sheate (2001), Jones ef a/(2005) e Goodland
(2005) reforcam esta idéia, mas com diferentes denominagdes, qual sejam:
weaker/ligth green e stronger/dark green, sendo que a primeira considera uma
maior gama de impactos no processo de avaliacdo de sustentabilidade a ponto
de fragilizar o alto grau de prote¢do que caberia ao ambiente na promogéao do
desenvolvimento sustentavel, enquanto a segunda reforca a necessidade de
conceitos ambientais para nortear o processo e garantir a sustentabilidade.

Perspectivas para a aplicagdo da AAE

A apropriagao e efetivagao do valor ambiental no processo decisorio ndo tem
ocorrido de modo eficaz e nao corresponde ao que se espera para a pratica do
planejamento. O preenchimento das lacunas existentes e a incorporagdao dos
valores ambientais, por meio de indicadores estabelecidos como referéncia para
o processo de desenvolvimento, ainda dependem de mecanismos que garantam
sua incorporagao nas politicas e nas acgdes. Inseri-los em uma estrutura
decisoria ja instituida os torna frageis e passiveis de manipulagéo, a ponto de
inviabilizar o cumprimento de seus verdadeiros propdsitos (Thérivel, 2004).

O descompasso entre o nivel de atendimento as necessidades do mundo
desenvolvido e do mundo em desenvolvimento esta associado ao modo como
se ddo a administracdo dos recursos naturais e humanos e a continuidade de
fornecimento e manutencdo da insustentabilidade existente, mantida, em boa
parte, com a conivéncia (e para a conveniéncia) dos paises ricos. Gongalves
(2004) nao nega a importancia de se evitar perdas ambientais, mas destaca que
as necessidades dos menos desenvolvidos ainda sdo primarias, sao
necessidades basicas de sobrevivéncia e de cidadania.

Tais necessidades vém sendo consideradas de maneira desigual, vinculadas
em torno da apropriagdo dos recursos ambientais nos paises menos
desenvolvidos, mantendo assim sua insustentabilidade. Os setores que impdem
regras para a tomada de decisdo sdo os setores dominantes economica e
politicamente, e o fazem para a continuidade do desequilibrio nos
procedimentos de tomada de decisao. A dificuldade de mudanca € um problema
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para a insercdo dos valores ambientais, que demanda um modelo de
democracia participativa ainda distante das praticas atuais.

Para Lee e George (2002), ha varias questdes nao resolvidas na qualidade da
aplicacdo da AAE e suas relagcbes com a identificagdo de melhorias para a
politica resultante. Os autores mencionados também sao criticos quanto aos
termos e as consequéncias do appralsal/do Reino Unido e ao sensible approach
do Banco Mundial, especialmente quanto a articulagdo da sustentabilidade
ambiental (conceito) com o desenvolvimento sustentavel ambiental (uma
utilizagao politica do conceito) e a transferéncia destes aos instrumentos, como
a AAE.

O caminho adotado pelo Reino Unido, de acomodar os principios ambientais de
AAE numa estrutura que preconiza o desenvolvimento sustentavel sem
mudanca de paradigma, por si s6, nao garante a sustentabilidade. Este caminho
reforca o modo de produgao e o mercado consumidor como referéncias para a
manutengdo dos padrdes internos do pais, garantidos por recursos sociais e
biofisicos externos.

Uma viséo critica da abordagem da AAE integrada é apresentada por Fischer
(2007). Segundo o autor, a pratica da sustainable appraisal, que agrega a AAE
integrada sem mudar sua abordagem e é muito “palatavel” a ordem econémico-
social dos paises mais desenvolvidos, representa um reflexo do conceito de
desenvolvimento sustentavel mais amplo e flexivel. Também, associa
planejamento de uso do solo e processo decisorio aos aspectos econémicos e
sociais €, sem modificar suas estruturas, anexam (mas n&o incorporam) objetos
e objetivos a AAE. Assim, ela atende mais ao rotulo da especificidade ambiental
do que aos seus reais propdsitos em relagdo ao tema. Menos importante que
atender a darea ambiental, esta roupagem serviu de pretexto para a
modernizacdo das estruturas no Reino Unido, sem questionar ou propor
mudanca de paradigma, ou seja, uma AAE que esta a servico do
desenvolvimento, seja ele qual for.

Internamente, verificam-se no Reino Unido sérios problemas de identificagao
social e de legitimidade das decisbes tomadas a partir de uma participacéo
inconsistente da sociedade. A auséncia de monitoramento das eventuais
contribuicdes da area ambiental no processo decisério mostra a necessidade da
efetiva presenca deste referencial na tomada de decisdo. Assim, a contribuicao
ambiental para todo este processo (a relevancia e a efetividade do “valor
agregado” estratégico), as alternativas, a significancia, as incertezas, as
possibilidades de integracdo e a diversidade de metodologias de valoragdo sao
ainda importantes caminhos sobre os quais refletir (Thérivel, 2004; Morrison-
Saunders e Fischer, 2006).
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Na mesma linha de pensamento, a concepcdo do Banco Mundial de sensible
approach incorpora a articulagao sustentabilidade/desenvolvimento sustentavel
- 0 72 dos “Millenium Goals’. No entanto, estar ou ndao apto e também
capacitado a incorporar esta abordagem, de acordo com a classificagdo de
Dalal-Clayton e Sadler (2005), ¢é irrelevante diante da preferéncia pelo discurso.

O atual posicionamento do Banco Mundial, segundo Goodland (2005), usa a
abordagem integrada para recomendar e em alguns casos exigir a elaboracéo
da AAE em PPPs (ou mesmo para projetos), financiados por ele. Isto,
efetivamente, ndo produz resultados ambientais, pois a politica do Banco é
claramente relutante em submeter seus programas de empréstimo as
conclusdes de uma avaliagdo ambiental estratégica. A area ambiental integra
apenas um grupo de informagbes periféricas a tomada de decisdo, como se
compreende natural vindo de uma instituicdo que tem seus objetivos especificos
diretamente associados ao pilar econémico.

Afinal, a equiparagao do pilar ambiental diante dos demais pilares no processo
decisorio € uma condicdo para a sustentabilidade que pode ser alcancada a
partir de um arranjo que demande dos instrumentos de avaliagdo de impacto o
cumprimento de suas reais fungdes. Na medida em que a sustentabilidade
observa a existéncia efetiva dos trés pilares, o processo decisério ndo mais
estara utilizando a AAE apenas para subsidiar, mas sim para compor as
decisdes. O instrumento, a partir de entao, passaria a prescindir de adjetivagdes
- ndo sera mais ambiental ou integrada, sera simplesmente AAE. O propdsito
maior do processo decisério é observar as referéncias estabelecidas em uma
agenda minima, sem ultrapassar limites previamente definidos, para que
realmente haja efetividade e potencializacdo de ganhos ambientais nas
decisbes que pretendem um desenvolvimento sustentavel.
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Aspectos institucionais € operacionais

O maior proposito da Avaliacdo Ambiental Estratégica é propiciar a insercédo da
variavel ambiental no processo de tomada de decisdo em busca da
sustentabilidade. Brown e Therivel (2000) e Partidario (2000), preocupados com
a utilizacdo inadequada do instrumento, destacam o papel da AAE como
instrumento auténomo de suporte a decisdo, capaz de fornecer subsidios
ambientais e informagdes para a construgcdo de politicas, planos e programas
que impliquem em um “valor agregado” ambiental (added value) incorporado a
deciséo.

Segundo Fischer (2007), a AAE esta associada aos seguintes beneficios:

- oferece suporte aos processos decisérios de PPP em dire¢cdo ao
desenvolvimento ambiental e sustentavel e consequentemente fortalece
0s processos estratégicos de tomada de deciséo;

- auxilia na construcdo de um processo decisério mais coerente,
consistente e confiavel, desde que efetivamente contemplada a
participacdo da sociedade;

- indica elementos para a melhoria da qualidade de vida;

- antecipa problemas e contribui para evitar erros e desgastes dos atores
sociais presentes no processo decisorio;

- economia de tempo e diminuicdo de custos associados ao
planejamento, o que, em alguns casos, pode ser um parametro
determinante para o convencimento pela utilizagdo do instrumento.

A utilizagdo do instrumento AAE na formulagéo de politicas, planos e programas
ja é vista por muitos como algo inescapavel, o que torna a identificacdo de qual
contexto e quando utiliza-la parte do desafio de sua construgdo. E preciso
refletir a respeito do aspecto politico-institucional que a envolve, dos
procedimentos internos de cada pais, como se dara sua operacionalizagédo e
quais metodologias serdo empregadas, levando-se em consideracdo a
possibilidade de integracdo da AAE a processos decisérios que podem,
inclusive, transcender limites administrativos.
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Aspectos institucionais

Sendo a AAE um instrumento que se insere no contexto do processo decisoério
vinculado a agbes estratégicas, a adogdo de um enfoque ambiental ou de uma
abordagem integrada para a sua elaboragdo esta vinculada ao arranjo
institucional que se apresenta para tal. Necessariamente, a formalizagdo do
instrumento conta com uma estrutura institucional de referéncia como marco,
que ira influenciar na opgédo pela exclusdo, inclusdo total ou parcial de
mecanismos ambientais para o cumprimento de seus propésitos.

As exigéncias legislativas e administrativas devem explicitar claramente em que
situacdo a AAE deve ser aplicada, o que deve considerar, em qual contexto sera
definida, os niveis de responsabilidade, as atribuigdes dos atores intervenientes
e qual sera a fonte geradora de recursos, além de garantir a transparéncia e o
nivel de autonomia em sua aplicagéo.

Tendo como base os trabalhos de Partidario (1996); Sadler (2005), Dalal-
Clayton e Sadler (2005) e Chaker et a/(2006b), identificam-se cinco concepgoes
distintas, de acordo com suas respectivas categorias institucionais: AAE
ambiental; AAE modificada/appraisal style; AAE integradal/sustanability
appraisal de gerenciamento de recursos integrados; e a integracdo de AAE e
SA no planejamento de uso do solo. O Quadro IV.1 ilustra alguns reflexos e
consequéncias da adogao de cada um.

Quadro IV.1 - AAE na politica e na legislagao.
Modelo Paises (ou blocos) Como é incorpo[ada

institucional na LEGISLAGCAO
Como requisito
EUA, Republica processual de
VA==l Ehic Il Checa, Finlandia, |legislacdo de AlA;
Eslovaquia forte vinculo com
legislagao.

Como é ou pode ser
absorvida na POLITICA

Precisa considerar e garantir
0s principios e elementos
essenciais, por exemplo,
indicadores e referéncias.

Mesmo distinta, pode ser

aplicada junto com testes de
Como um processo

AAE 3 e outras politicas (Holanda) ou
. Canada, modificado e . .
modificada . .. . em uma avaliagdo mais
(appraisal Dinamarca, administrativamente amola - uma converaéncia
PP Holanda separado do P 9

de estilos prépria de
sistemas parlamentaristas
ou de Comissdes Decisorias.

7))

sistema de AlA.
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Como é incorporada na
LEGISLACAO

E incorporada a um
processo mais amplo de
avaliagcao de impacto ou
de verificagdo dos
impactos ambientais,
econdOmicos e sociais
relacionados aos
objetivos das politicas ou
propostas legislativas.

Como é ou pode ser

absorvida na POLITICA
Como parte substancial ou
parcial de uma avaliagdo
mais ampla no processo
politico de planejamento.
N&o implica
necessariamente na
absorc¢ao de referéncias
ambientais ou mesmo na
participagao publica.

Quadro |V. 1(cont.)
Modelo Paises (ou
institucional blocos)
Avaliagdo Unido .
. Européia,
integrada . .
APPSR Reino Unido,
(sustainability
. Hong Kong
appraisal)
Gerenciamento
integrado (ou Nova

sustentavel) de PAEIENRGIE]
recursos

Como parte da
concepgao ampla da
sustentabilidade, tem
como referéncia basica o
planejamento e
gerenciamento dos
recursos e é fortemente
condicionada a
necessaria participacao
da sociedade local.

Apresenta uma
convergéncia de focos com
base nos efeitos
ambientais e nos planos
para determinar o contexto
de permissividade dos
recursos para critérios
formais. Sua flexibilidade
possibilita a participacao
local.

AAE/SA no
planejamento
de uso do solo

Reino Unido

E considerado um novo
estagio de integracéo
processual que mantém
as estruturas e agrega a
AAE como indicativa,
como orientagdo as
politicas.

Como parte de uma
estratégia especifica ou
permeando o sistema
hierarquico para uso do
solo e planejamento de
recursos. Alternativa para
atingir os objetivos de
politicas que agreguem
desenvolvimento,
gerenciamento de recursos
e participagao publica.

Fonte: adaptado de Sadler (2005)

A experiéncia vivenciada em torno da implementagdo do instrumento indica a
necessidade de uma previsao legal clara e especifica da AAE, para propiciar
seu cumprimento, adogdo e implementagdo, além de explicitar e definir as
responsabilidades e a devida conceituagéo. Nesse sentido, Sheate ef a/(2001)
destacam que o processo de elaboracdo da AAE tem resultados mais efetivos
quando legalmente instituidos. Também, por conta da discricionariedade do
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Poder Publico sempre presente neste tipo de instrumento, € importante que haja
entendimento sobre a abrangéncia da lei e sua aplicagéo.

A eficiéncia do instrumento depende de respaldo técnico para que sua
concepgao expressa em lei contemple, de forma adequada, o conceito, sua
operacionalizagéo e sua organizagao.

Wood (1995) propoe alguns critérios para avaliar as bases legais de um sistema
de avaliagdo de impacto ambiental que, se obedecidos, podem contribuir para
uma maior coeréncia, confiabilidade e éxito nos resultados pretendidos.
Entende que a garantia formal de um conteddo minimo da AAE, de um férum
adequado a participagao dos diferentes atores sociais nas diferentes fases, e
também da aplicagéo do instrumento sao requisitos fundamentais para que este
possa estabelecer vinculo e proporcionar ganhos ao processo de deciséo.

A formalizagdo do instrumento requer a definicdo dos conceitos envolvidos, o
estabelecimento dos padrdoes de qualidade ambiental requeridos, a definicao
dos procedimentos operacionais para a sua elaboragdo e analise. As etapas
processuais, por sua vez, devem ser vinculadas a prazos para seu cumprimento
no sentido de reforcar bons procedimentos e minimizar o descrédito junto a
sociedade.

Hanf (1996) menciona que também deve compor a regulamentagéo a
discriminacdo e atribuicdo de responsabilidades associadas aos impactos
ambientais e as respectivas areas de influéncia, especialmente em areas de
divisa jurisdicional. A interdependéncia dos aspectos ambientais restringe a
capacidade de cada pais em observar seus objetivos de forma unilateral, e este
€ um ponto critico para a sustentabilidade global.

Ao envolver distintas jurisdicbes num mesmo pais ou até entre paises, a tomada
de decisao requer maior amplitude para 0 consenso € ao mesmo tempo menor
tolerancia com limites ambientais inegociaveis, 0 que novamente traz a tona a
questdo do balanceamento com os poderes politico e econdmico, menos
sensiveis a estes limites mesmo que estes sejam as referéncias adotadas em
um pacto global.

A definicdo dos aspectos institucionais, conforme exposto, implica no
estabelecimento da estrutura formal de aplicagdo da AAE, acompanhada da
delimitacdo de suas atribui¢cdes e objetivos, assim como de seu alcance junto ao
processo decisorio na elaboragao de politicas, planos e programas (e que esta
associado, dentre outros elementos, a abordagem a ser adotada para a
aplicacéo do instrumento).
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A partir dai, a definicdo - também formal, vale destacar - dos aspectos
operacionais garantiria a AAE condigbes materiais e, por assim dizer, objetivas
para sua implementacéo.

Aspectos operacionais

Segundo Partidario (1996 e 2000) e Sadler (2001 a, b), a incorporagao da AAE
nos processos de avaliagdo de impacto nos diferentes paises pode ocorrer de
duas formas basicas, ilustradas na figura IV.1:

ascendente (boffom-up): uma migragcao dos principios e procedimentos
aplicados em AIA de projetos e empreendimentos (com os ElAs
cumprindo o papel de principal elemento para a tomada de decisao)
para a AAE, mas que nao significa meramente uma extensao dos
estudos de impacto ambiental de projetos para niveis mais complexos e
abrangentes ou estratégicos;

descendente (fop-down): o processo inverso, ou seja, de AAE para AlA
de projetos, a partir da incorporacdo da avaliagdo estratégica ao
processo de planejamento ou por meio de uma reforma total na
estrutura politico-institucional, assumindo que as indicagbes dos niveis
mais estratégicos necessariamente demandam maior discricionariedade
do Poder Publico e maior compromisso com o encadeamento das agoes
nos niveis inferiores.

HOVYOdd¥ NAMOQ-dOL1

\ 4

>

AlA

I
Q
POLITICAS -
AAE - j &
Planejamento P!aneg'amenta o
espacial e setorial PLANOS regional :
=

Programas de Programas de
desenvolvimento PROGRAMAS investimento g
-
|—
PROJETOS DE DESENVOLVIMENTO 8

EIA

EMPREENDIMENTOS

Figura IV.1 - Abordagens operacionais da avaliagdo de impacto ambiental
Fonte: adaptado de Partidario (2000)
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Um dos aspectos mais importantes em torno da aplicagdo da AAE trata do
encadeamento dos diferentes niveis estratégicos de decisdo, associado ao
conceito de t/enhg’. A avaliagdo ambiental estratégica € um instrumento
adequado para promover a articulagao ordenada entre um nivel e o seguinte, a
partir da identificacdo dos efeitos ambientais significativos associados a cada
acao estratégica em analise, e que compdéem o quadro geral dado pela
interagao dos efeitos (Figura I1V.2).

POLITICA
I /

PROGRAMA

| EFEITOS AMBIENTAIS SIGNIFICATIVOS |

Figura IV.2 - Encadeamento dos diferentes niveis estratégicos de decisao

Lee (2002a) entende que este conceito, se bem aplicado, proporcionard uma
estrutura mais favoravel a avaliagdo ambiental dos planos, programas e
projetos, pois terdo respaldo e abrigo em referéncias de um nivel mais
abrangente para trabalhar com maior foco, com mais especificidade e mais
detalhe nos niveis subsequentes. Para Fischer (2007), o encadeamento das
acOes estratégicas € uma pratica a ser consolidada para potencializar os
ganhos ambientais, facilitando e agilizando os distintos processos de avaliagao.

Nao se trata de um conceito incontroverso, especialmente quando confrontado
pelas possibilidades praticas. Dalal-Clayton e Sadler (2005), Pope et a/(2004) e
Scrase e Sheate (2002) entendem que o conceito de fiering repousa sobre uma
representacao irreal e, como tal, ndo pode ser o caminho mais adequado
quando se pretende ajustar a AAE & politica e ao processo decisério. Partidario
e Arts (2005) entendem que apesar do propésito tedrico ser relevante, este
conceito se apresenta predominantemente de forma linear e descendente, sem
representar a realidade da pratica do planejamento e sua natureza estratégica,
multi-direcional.

! Enfileiramento, em tradugdo livre para o portugués. Em algumas passagens, os termos originais
da lingua inglesa foram mantidos por serem consagrados no meio técnico/académico.
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De forma mais especifica, Eggenberger e Partidario (2000) entendem que ha
uma maior possibilidade de sucesso na implantacdo de uma AAE descendente
nos paises com mais tradicdo em planejamento e ascendente para aqueles com
maior experiéncia em AlA de projetos.

A definicdo dos aspectos técnicos, processuais e metodologicos (com a
definicdo de como, quem e quando se aplicara o instrumento) em torno da
avaliacdo de impacto e, mais precisamente de uma AAE, constitui um meio para
a construgao da sustentabilidade. No entanto, € necessario garantir o devido
suporte ao processo, de acordo com Partidario (1996), Thérivel (1998), Sadler
(2001 a, b), Thérivel (2004) e Dalal-Clayton e Sadler (2005), considerando:

- o momento claramente definido e adequado a utilizagdo do instrumento;

- 0s requisitos e referéncias ambientais e de sustentabilidade;

- anecessidade de reavaliacdo e revisao;

- os atores sociais internos e externos as estruturas de decisdo;

- agarantia de alternativas para avaliacao;

- a transparéncia, a flexibilidade e a adaptabilidade do processo de
elaboragéo da AAE e do processo decisorio;

- a integragao horizontal entre os temas que compdem a Politica, Plano
ou Programa, estimulando a troca de informagbes e conexdes em um
mesmo nivel estratégico de decisao;

- aintegracgao vertical, entre os diferentes niveis estratégicos

- a integragdo metodoldgica, aproveitando os mecanismos existentes
para garantir a integracdo horizontal e vertical e inserir a questdo
ambiental de modo transversal no processo de tomada de decisao.

Garantir um universo abrangente a aplicagao da AAE aumenta as possibilidades
de sucesso do instrumento. Ao contrario do que se pode imaginar, o
estabelecimento de condigdes flexiveis em torno da aplicagdo do instrumento
contribui para a garantia de um nivel de adaptabilidade que dinamiza, sem
enrijecer, as estruturas processuais ao mesmo tempo em que se estabelecem
regras claras quanto as consideragdes ambientais e aos mecanismos de
avaliacdo. A integracao faz da AAE uma ferramenta essencial a formulagéo de
politicas, € ndo apenas uma abordagem posterior para mitigacao dos efeitos
sobre o0 meio.

A pratica estabelecida em torno da aplicagdo do instrumento destaca a
importancia da consisténcia institucional e da definicdo de uma estrutura de
AAE ajustada as condicbes dos diferentes paises. No contexto atual,
considerando-se os diferentes estagios em que se encontram os paises que
sinalizam para a incorporagao do instrumento, referéncias de boas praticas
(encontradas, por exemplo, em IAIA [2007a, b, c]) sdo importantes para a
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definicdo do melhor caminho a ser adotado no processo de implementagéo da
AAE.

Em termos gerais, e de acordo com Fischer (2007), os procedimentos definidos
para uma AAE devem contribuir para que:

- a avaliacdo de impacto esteja engajada no contexto e nas metas de
desenvolvimento sustentavel;

- seja possivel incorporar as diferentes escalas e as especificidades, em
maior ou menor detalhe e nos diferentes niveis de decisdo;

- sejam utilizados métodos e técnicas com informagéo geral e ambiental,
adequadas para dar credibilidade e facilitar o entendimento e a
interpretacéo;

- sua sistematizacdo seja um facilitador institucional e operacional na
visualizagdo das alternativas e no apoio as decises a ponto de facilitar
o entendimento, fortalecer o processo e delimitar conteudos;

- propicie maior envolvimento de diferentes atores sociais e maior retorno
a sociedade pela transparéncia e compromisso de divulgacdo da
informacao.

Etapas de elaboragdo da AAE
Sendo um instrumento de apoio ao planejamento e tomada de decisao, a
Avaliagdo Ambiental Estratégica esta estruturada sobre uma consistente base

de procedimentos sequenciais, inscritos em um conjunto de cinco etapas que
concorrem para a materializacdo do instrumento.

Etapa 1 - Delimitacdo do universo da AAE

Envolve a determinag&o da necessidade ou ndo da elaboragdo de uma AAE por
meio do contexto (politico-institucional), da abordagem (ambiental ou integrada),
dos objetivos, da base de referéncia (indicadores), da conexao com outros
objetivos, desde o encaminhamento do processo a elaboragdo de seu escopo,
ilustrada no quadro IV.2.

Em termos ideais, os procedimentos em torno desta etapa devem ser realizados
com a garantia da incorporagao de informagao ambiental basica aos objetivos e
aos indicadores a serem estabelecidos para que as questdbes ambientais e
identificagdo de alternativas sejam trabalhadas desde o inicio do processo de
tomada de deciséo.
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Quadro IV.2 - Universo da AAE
Identificacdo

Definigdo do
universo e
objeto da AAE

Elaboragdo da
base de
referéncia
ambiental

Integragdo com
outras agdes
estratégicas

Definicéo de
abrangéncia e
conteido

Ac¢éo

Desenvolvimento
de objetivos da
AAE

Aspectos institucionais e operacionais

Proposito
Estabelecer o contexto e a abordagem pela
qual o desempenho ambiental do plano ou
programa e as alternativas possam ser
avaliados. Estabelecer a necessidade ou ndo
da AAE e, se necessario, em que nivel de
detalhamento.

Construir ou

Proporcionar uma base, uma referéncia, aos
problemas ambientais, fazer previsao dos

utilizar impactos e monitoramento. Busca ajudar no
informacoes de desenvolvimento dos objetivos da AAE,
referéncia delineando a capacidade de suporte e a
resiliéncia compativeis com a acao.
Ajudar a AAE a ter mais foco e aperfeigoar os
Identificar estagios subsequentes, incluindo a analise
problemas das informacgdes de referéncia, o
ambientais estabelecimento dos objetivos, a previsao dos

impactos e o0 monitoramento.

Identificar outros
planos, programas
e objetivos
relevantes de
protecdo ambiental

Explicitar como o plano ou programa é afetado
por fatores externos, para sugerir idéias de
como restricbes ou limitantes possam ser
trabalhadas, para ajudar na identificacdo dos
objetivos da AAE.

Garantir que a AAE contemple os potenciais
impactos ambientais significativos dos planos

Definigao do .
ou programas e também para o
escopo . .
estabelecimento do termo de referéncia
ajustado a proposta.
Garantir que a importancia relativa e a
aceitabilidade do impacto residual (impactos
Atribuicdo de que ndo possam ser mitigados) estejam
significancia dos contempladas na base de referéncia
impactos previamente estabelecida, tanto do ponto de

vista qualitativo/subjetivo como também pela
capacidade de suporte e resiliéncia do meio.
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As definicdes, tanto da necessidade ou ndo da AAE (na fase de screening’)
como de sua abrangéncia e contetdo (na fase de scoping’), devem ser
adequadas ao contexto e aos objetivos propostos, com o respaldo da base de
referéncia elaborada e, no caso em que sao aplicadas, das listagens (positivas
ou negativas, para definicdo da necessidade da AAE; de conteudo minimo para
os termos de referéncia, para elaboragdo da AAE) previamente definidas.

Nesta etapa se estabelecem quais informagdes serdo relevantes e necessarias,
a expectativa em torno dos resultados e, de forma mais detalhada, os
indicadores a serem empregados para a avaliagdo dos efeitos sobre o meio. A
qualidade dos resultados obtidos nesta etapa minimiza conflitos e permite
equacionar melhor os indicadores e as bases de dados a serem utilizados nas
etapas subsequentes, permitindo um direcionamento mais objetivo dos
impactos a serem analisados. A participagdo de especialistas € fundamental e
desejavel nesta etapa para que a continuidade do processo seja direcionada
para as questoes relevantes sem dispersar o foco.

Como regra, esta etapa tem sido realizada pelos tomadores de decisdo numa
perspectiva politica e estratégica e sem a participagdo publica. Tal fato levanta a
questao em torno da garantia da continuidade destas referéncias em momentos
posteriores, que esta associada justamente a uma construgdo mais participativa
e representativa do processo como um todo, o que se coloca como um patamar
a ser conquistado.

Etapa 2 - Analise

Esta etapa compreende a avaliagdo dos impactos da agao estratégica sobre
outros planos e programas, a avaliagdo dos efeitos sobre o meio, inclusive com
o desenvolvimento e refinamento de alternativas, a mitigagcao e o gerenciamento
dos impactos, e o monitoramento dos efeitos apds a implementagdo da agao
estratégica.

As informagbes compiladas e refinadas na etapa anterior sdo avaliadas em
relagéo ao plano ou programa proposto. Como regra, as opgdes sdo avaliadas
em relagdo aos impactos potenciais, além de considerar a possibilidade de
medidas preventivas, de reducdo ou compensacdo dos impactos ambientais
identificados, sempre levando em consideragdo a flexibilidade inerente ao
processo estratégico de planejamento.

% Triagem
3 Escopo
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O proposito das diferentes agbes que compdem a etapa de analise estdo
sintetizados no quadro V.3, apresentado a seguir.

Quadro IV.3 - A etapa de analise

Identificagdo

Testar os objetivos do

Proposito

Identificar sinergias potenciais ou

de outros plano ou programa em | inconsistentes entre os objetivos dos
planos e relacdo a AAE, planos ou programas e 0s objetivos
programas |avaliando a influéncia | de AAE e ajudar no desenvolvimento
de outros planos e das alternativas.
programas.
Desenvolver e refinar alternativas
de Criar e desenvolver estratégicas para estabelecer a

alternativas

alternativas
estratégicas.

opgao preferida ou ambientalmente
mais amigaveis e benignas para
atendimento dos objetivos propostos.

Avaliar os efeitos do

Avaliar e prever os impactos
ambientais, sociais e outros impactos

dos plano e do programa .
. . . relacionados ao plano ou programa e
impactos incluindo as . vt
: suas alternativas e auxiliar no
alternativas. )
refinamento do plano ou programa.
Prever os impactos . - .
Garantir a analise dos impactos
da do plano ou : e
s A . . ambientais significativos do plano ou
significAncia | programa, incluindo

as alternativas.

programa e alternativas.

@ Detalhar o recurso pelo qual o
B desempenho ambiental de um plano
8 Viabilizar os impactos com as | ou programa sera avaliado. Garantir
= medidas necessarias para sua | que medidas necessarias para evitar,
8 eliminacao, mitigacao e | minimizar ou compensar impactos
o . .
o gerenciamento. adversos previstos e, quando
S apropriado, incorporar isto no plano
£ de gerenciamento ambiental.
@© X
S Assegurar que os impactos adversos
c . . o .
o L . sejam identificados e que medidas
o Mitigacao dos impactos adversos. . Lo .
S potenciais de mitigagdo sejam
o consideradas.
(o) - ~ - -
@ o . . .| Garantir referéncias reais, medidas
O Identificar e propor medidas passiveis . . .
© . . - relativas aos impactos compativeis
2 de monitoramento na implementagéo R e
= com o retorno as mitigagdes
s do plano e do programa.

propostas.
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A regulamentagéo do instrumento para os paises membros da Unido Europeia,
por meio da Diretiva 42/2001, estabelece que as alternativas possiveis sejam
identificadas e os potenciais impactos no ambiente avaliados em relagdo a cada
alternativa elencada e ao plano ou programa em andamento, com um nivel de
informacao suficiente para que se estabeleca a conectividade entre estes
impactos e as medidas adotadas para sua mitigacdo, eliminagcdo ou
compensagéo“.

Etapa 3 - Elaboracéo e verificacdo do relatério ambiental

O relatdrio ambiental (environmental reporf) € um documento chave no processo
porque antecipa informagoes (e discussbes) sobre os impactos ambientais de
um plano ou programa em andamento e ainda nao consolidado. Segundo Brown
e Thérivel (2000), como relatério em si tem pouca importancia diante do
processo como um todo, mas torna publicas as questdes identificadas como
relevantes para posterior checagem diante do processo politico de decisao e
também para a sua retroalimentacdo. Além disso, o relatério ambiental
documenta e demonstra como as questdes ambientais estdo sendo
consideradas, salientando as perspectivas de viabilidade das a¢des associadas
aos possiveis mecanismos de controle, de mitigagdo e de monitoramento.

A sua verificagdo (ou revisdo) tem como objetivo garantir o conteudo
estabelecido pelo termo de referéncia, mas também em relacdo a sua
consisténcia e coeréncia de propésito. O quadro 1V.4 ilustra, sucintamente, as
acoes e propositos do relatorio ambiental e de sua revisao.

Quadro IV.4 - Relat6rio Ambiental
ldentificagdo | Acgdo Proposito
Apresentar os impactos ambientais previstos no plano ou
programa, numa forma adequada a consulta publica e util
RGN (oXs "M Elaboracdo | aos tomadores de decisdo. Documentar claramente e
AAE do relatério | imparcialmente os impactos no plano ou programa
ambiental proposto, as medidas mitigadoras propostas, a
significancia dos impactos e as preocupagbes de
interesse publico e da comunidade afetada pela proposta.

* A compensacio dos impactos tem sido objeto de controvérsia, sobretudo quando utilizada para
justificar a permanéncia de situagdes ditas “consolidadas”, mesmo que ainda permanecam gerando
impactos. Essa concepcdo para a compensagdo dos impactos ambientais ndo reflete uma visao
estratégica e sustentavel de longo prazo, nem configura uma solug¢do que favorega o conjunto da
sociedade, mas, ao contrario, permite o atendimento de interesses que, como regra, dao
continuidade a externalidades ja verificadas.
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Quadro V.5 (cont.)
Identificagcdo | Agdo Proposito
Esclarecer se o relatério atende ao determinado
pelo termo de referéncia, se proporciona uma
avaliacao satisfatoria da proposta e se contém as
informagdes necessérias ao processo decisorio.

Relatdrio de Verificagdo do
AAE relatorio

Etapa 4 - Tomada de decisdo

Em AAE, a tomada de deciséo é formalizada com a aprovag¢do ou reprovacao
de uma acéo estratégica. O processo decisério consiste de uma série de agdes
que envolvem desde a realizacdo de consultas publicas preliminares para a
formulagdo do plano ou programa e do relatério ambiental até a tomada de
decisdo em si.

Em se tratando de processos participativos de decisdo, a disponibilizacdo e
divulgacédo das informagbes devem observar a necessidade de garantia de
condi¢cdes adequadas para agregar a participagao publica ao longo das etapas
da AAE. As acdes o os propositos do processo de tomada de decisdo estdo
apresentadas no quadro IV.5.

Quadro IV.5 - Tomada de decisao

Identificagdo | Agdo Proposito
Consulta publica e Dar ao publico e aos o6rgaos consultivos a
as instancias oportunidade para expressar suas opinides nos
publicas do esbogo | itens apontados no relatorio ambiental e usa-las
do plano e como pontos de referéncia a considerar nos
programa e do planos e programas. Reunir mais informacoes
relatorio ambiental | por meio de opinides e preocupacgdes do publico.
Garantir que as implicagbes ambientais de
qualguer mudanca significativa ao esbogo do
plano ou programa, neste estagio, serao
avaliadas e consideradas.
Proporcionar informacédo de como o relatdrio
ambiental e as opinides dos consultores foram
consideradas na decisdo final do plano ou
programa adotado.
Aprovar ou nao a proposta com as alternativas,
Tomada de decisdo | com possibilidade de estabelecimento de termos
e condigOes para sua implementacao.

Avaliagao de
QeI EBEN SRl mudancas
decisdo significativas

Esclarecimento
sobre as
informacgoes
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A simultaneidade da andlise do relatério ambiental e do plano ou programa,
como indica a Diretiva Européia de AAE, facilita o entendimento e a efetiva
contribuicdo ao processo, tanto por parte dos consultores como da populagéo.
As contribuigbes do relatorio devem ser identificadas e demonstradas na
preparagao e finalizacdo do plano ou programa como meio de garantir que
tenham sido contempladas alteragbes significativas, justificadas e, se
necessario, condicionadas.

A consulta publica em determinadas etapas do processo decisério € a maneira
mais praticada de inserir a participacdo da sociedade na AAE. E neste
momento, por exemplo, que se justificam ao publico as decisbes ja tomadas,
que se encontram consolidadas em termos decisérios, justificando-se a
apropriacdo ou ndo das contribuicdes apresentadas ao longo do processo de
participacado e confecgao do relatério.

Evidentemente, esta acdo em si ndo garante que as condigcbes ambientais
basicas sejam preservadas uma vez que nao ha, por parte das autoridades
responsaveis pela decisdo, compromisso absoluto e irrestrito com o
atendimento de referéncias ambientais ou mesmo com as consideragoes feitas
pela sociedade. Apenas a garantia de uma possibilidade para manifestagéo
torna duvidosa a efetividade da participagdo publica. A resultante deste
processo, em alguns casos, pode indicar muito mais uma participagcdo a
sociedade do que uma participagdo da sociedade no processo.

Etapa 5 - Monitoramento

Esta etapa, cujas agdes e propositos estao ilustrados no quadro 1V.6, considera
a mensuragao dos impactos significativos decorrentes da implementacdo do
plano ou programa no ambiente, o controle de impactos adversos e o
desempenho e a continuidade do plano ou programa previsto.

O estabelecimento do monitoramento, com medidas previamente identificadas
desde a etapa de analise, propicia a identificagdo de impactos adversos nao
identificados, bem como a possibilidade de sua mitigagdo. Proporciona também
informacdes de referéncia e ajuda nas afericbes associadas aos processos
ambientais dinamicos e continuos. Como referencial de retroalimentagéo,
contribui para o refinamento de avaliagbes futuras e no estabelecimento de
novos indicadores e patamares ambientais.
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Quadro IV.6 - Monitoramento
Identificagcdo | Acgdo Proposito

Acompanhar os efeitos ambientais do
plano ou programa em relagdo ao que foi
previsto, identificado na etapa 2 - anélise,
e para ajudar na identificacdo de efeitos
adversos ndo previstos. Garantir a
efetividade das medidas mitigadoras.

Desenvolvimento de
metas e métodos de
Monitoramento monitoramento

Responder aos Garantir respostas apropriadas onde os
impactos adversos impactos adversos forem identificados.

Garantir que a area ambiental estara
compondo e sendo assimilada pelo
processo decisério. Garantir que os
termos e condi¢des da aprovacgao estejam
em agao, para reforcar futuras avaliagdes
de impacto e medidas mitigadoras e,
guando necessario, auditar a melhoria do
gerenciamento ambiental.

Desempenho e Retroalimentagéo
continuidade continua do processo
(follow-up) de AAE

O processo decisorio e a AAE

Thérivel (2004) apresenta uma proposta para expressar as etapas e
procedimentos para a elaboragao de uma AAE (Figura 1V.3), destacando as
etapas-chave da sequéncia de agdes e procedimentos e também deixando
explicita a ligacdo deste instrumento com a estrutura de uma decisdo
estratégica, ou seja, a integracdo essencial ao planejamento e a busca do
desenvolvimento sustentavel.

A proposta de integracao do processo de AAE a estrutura de decisao indica a
opc¢ao de empregar o instrumento para a qualificagdo das decisdes tomadas, no
sentido da consolidacdo dos valores associados a sustentabilidade e que
agreguem o valor ambiental. Vale lembrar que a estrutura estratégica associada
ao planejamento, por envolver objetivos politicos, impde exigéncias que nao
estdo necessariamente associadas ao conteudo dos instrumentos com
atribuicao especifica. A esse respeito, Partidario (2007) comenta que, apesar da
AAE ser um instrumento estratégico, deve centrar-se nas decisdes’ e
apresentar-se dindmico o suficiente para que seja capaz de atender o processo
decisorio de maneira adequada e no momento oportuno.

> O que significa, em Gltima analise, que alguma decisdo sera tomada.
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Estruturacéo de deciséo estratégica Insercao ambiental/sustentavel: AAE

Identificar objetivos e indicadores de AAE
Incluir questoes ambientais/sustentaveis

T

Identificar objetivos de agao estratégica

Descrever a base de referéncia ambiental;
identificar areas problema;
Identificar meios alternativos para asseguraro [+ Identificar conexdes com outras acoes estratégicas

objetivo da agao estratégica e resolver o problema

|

Identificar alternativas (mais) sustentaveis ‘

Estabelecer scoping (universo a considerar);
consulta

Escolher a(s) alternativa(s) preferenciais;
descrever a agao estratégica em mais detalhes
(‘instrumentalizar, documentar’)

Prever e avaliar impacto(s) da(s) alternativas/ ‘

Mitigar impactos da(s) alternativa(s) escolhidas/

%efinar a(s) alternativa(s) escolhida(s) e documentar documentar

Finalizar o relatorio de AAE,
estabelecer diretrizes para implementagao

‘ Deciséo formal/divulgacao

Implementagcao e monitoramento
da acao estratégica

L

Monitorar os impactos da acdo estratégica

Figura IV.3 - O processo decisorio e a AAE
Fonte: adaptado de Therivel (2004)

Esta maneira de compreender o instrumento é claramente influenciada pela
dindmica vigente no Reino Unido que incorporou a AAE ao sistema de
planejamento como um elemento adlicional, que viesse a promover um gjuste
sobre as estruturas de deciséo, a fim de acomodar uma imposigéo estabelecida
pelo protocolo de AAE (Morrison-Saunders e Fischer, 2006).

Partidario (2007) invoca uma nova abordagem para a AAE, denominando-a
(apesar da redundéancia de termos) de AAE estratégica, uma AAE subordinada
e a servico do planejamento e do processo decisorio. A autora defende o carater
estratégico do instrumento que, para se efetivar, precisa se ajustar as
demandas, em especial, ao atendimento da escala temporal de decisao.

A mesma autora também destaca a importancia e a necessidade da flexibilidade
do instrumento para disponibilizar informagées no momento adequado do
processo decisorio, possibilitando sua integracdo ao que € denominado janelas
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de decisdo, o que a diferencia em termos operacionais da metodologia
tradicional associada a AIA de projetos. Na visdo da autora as janelas de
decisdo surgem nos momentos em que alguma decisao relevante (em termos
dos efeitos ambientais associados a PPP como um todo) é tomada, ao longo do
processo decisoério, e que poderiam se beneficiar dos resultados da AAE.

Informag3ao e participagdo

A informacao, a participagdo e o monitoramento sdo essenciais ao processo de
elaboragédo da AAE e, como regra, as deficiéncias existentes causam grandes
danos aos resultados. Sheate et a/ (2001, 2005) destacam a disseminagéo da
informacao de referéncia e das avaliagdes, contidas no relatério ambiental,
como essencial ao sucesso de uma AAE. Indicam a informagdo como
fundamental para que a participagdo da sociedade se efetive, ainda que se
configure um desafio significativo.

Thérivel (2004) aponta a precaria valorizagdo do papel da informagdo no
processo decisério na medida em que identifica que esta, muitas vezes, esta
mais associada a um inventario, um banco de dados descritivos de uma
situagcdo em andamento do que a uma referéncia propositiva fundamentada
sobre conceitos como resiliéncia e capacidade de suporte. Sendo assim,
aproxima-se muito mais de um retrato instantdneo que rapidamente se torna
obsoleto pela propria condigédo dinamica do ambiente®.

A participagdo ainda constitui a grande preocupagdo no que se refere a
sustentabilidade e também a utilizagao de instrumentos como a AAE. O desafio
de sua operacionalizagdao e de sua representatividade foi estabelecido na
Convencao de Aarhus’ para fortalecer a informacéo, a participacdo e o acesso a
justica nas decisdes que envolvem questdes ambientais. Para Fischer (2005), a
mudanca de atitude e mentalidade em relagdo a AAE so6 sera possivel se estiver
associada a participagdo da sociedade e a institucionalizagdo do valor
ambiental.

8 Partidario (2007) destaca que um dos aspectos a serem delimitados com maior urgéncia trata da
desconstrugao de uma compreensdo dos principios e fundamentos da AAE baseada na adaptacdo
do arcabougo teodrico e metodologico da AIA de projetos e consolidada na terminologia técnica, o
que da margem a interpretacdes equivocadas a respeito do papel de diferentes elementos
associados ao instrumento. Com relagdo as informagdes, normalmente estabelecidas sobre uma
linha de base (baseline), Partidario (2007) afirma que o nivel de detalhamento adequado a uma
AAE é, normalmente, bem diverso daquele requerido para as avaliagdes de projetos.

" A Convengiio para o acesso a informagdo, participacdo publica no processo decisoério e acesso
a justica em questoes ambientais, ocorrida na cidade dinamarquesa de Aarhus em junho de 1998,
estabeleceu os principios a serem aplicados nos processos participativos de decisdo no ambito da
Unido Européia.
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Diante deste quadro, cabe indicar a importancia de se estabelecer um processo
mais representativo das informagdes ambientais, a partir de um inventario de
caracteristicas ambientais que agrega as condicionantes legais e faz do banco
de dados uma referéncia distinta do anterior (Quadro IV.7). Em termos
processuais, trabalhar as decisbes em relagdo as atividades humanas
potenciais sobre este banco de dados ambiental oferece espago para a
realizacdo de investigacbes sobre suscetibilidades e vocac¢des apresentadas
pelo meio e que, que por sua vez, irdo compor a base de referéncia (discutida
adiante, no Capitulo VII). Esta, por sua vez, ao considerar de maneira prévia a
participacdo da sociedade na construgdo das referéncias agregando aspectos
culturais e sociais, € a0 mesmo tempo objefo e sujeifo do processo, vez que
atua como /instrumento para a definicdo das decisbes a serem tomadas e
mecanismo de pressdo para que ndo deixe de ser considerada ao longo do
processo decisorio.

Quadro IV.7 - Do inventario a base de referéncia (BR)
Conteudo Produto

Levantamento de dados da situacdo presente Inventario

Levantamento de dados dos recursos e requisitos Banco de Dados
legais (ambientais)

Referéncias ambientais e capacidade de suporte Base de Referéncia

Referéncias ambientais e participa¢do publica
agregada aos valores culturais e sociais

Base de Referéncia Sustentavel

Nicolaidis (2005) menciona que a constru¢gdo do consenso com a participagao
da sociedade para a promocao da sustentabilidade € um grande desafio. Este
desafio € identificado como uma falha na eficacia das avaliagbes de impacto,
tendo em vista que o suporte a decisdo compartihada € uma de suas
finalidades. A informacdo, ainda que nao explicitada nesta argumentacgéao, é
basica para as decisbes e essencial a construgdo do consenso.

Varios sdo os argumentos que levam a refletir a respeito da caréncia de
informacdes para as avaliagdes, o porqué da falta de empenho em garanti-las,
sua efetividade e participacdo nos resultados da AAE (Joao [2002]; Cachmore
[2004]; Wrigth [2007]; e Partidario [2007]). Aspectos como quantidade e a
qualidade, a confiabilidade e a significAncia, a difusdo e a apropriacdo da
informacao ainda nao sao considerados importantes o suficiente a ponto de
invalidar a aplicagcdo do instrumento. Mas deveriam, uma vez que a baixa
qualidade das informagbes sempre ira comprometer o resultado da AAE, seja
por falta de condicoes adequadas para a participagdo publica ou mesmo por
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conta de uma insuficiéncia instrumental com relagdo a sua utilizagdo no
processo decisorio.

Gibson (2000), Lawrence (2007 a, b, c) e Sommer (2002, 2005) estabelecem um
vinculo entre a informacgéao e a participagao da sociedade por meio da atribuigcdo
de significancia aos efeitos identificados e por sua expressao nas avaliagoes de
impacto. Oliveira (2004) recorre a identidade, a representatividade e a co-
responsabilidade para que, como destaca Gongalves (2004), os elementos do
Jugar possam melhor representar a significancia presente as decisbées no lugar,
sobretudo quando ha diferengas culturais, sociais e econémicas ou mesmo
pelas condigées desiguais entre paises desenvolvidos, em desenvolvimento,
emergentes e subdesenvolvidos.

A garantia das informagdes passa a ser uma condigdo estratégica, basica e
essencial para se decidir de maneira propositiva e nao reativa. Jodo (2007)
destaca as deficiéncias e as incertezas da informacao e da escala (temporal e
espacial) como importantes questdes a se considerar para o sucesso da AAE.
De modo complementar, Wrigth (2007) sugere que a disponibilizacao e difuséo
das informacgdes sejam atividades a serem fomentadas pelas autoridades locais,
com destaque para o potencial de minimizagao de custos associados ao tempo
€ recursos para a constru¢do de dados essenciais ndo existentes.

De todo modo, a efetividade do instrumento depende da sua afinagdo com o
proposito contextual e, nesse caso, a informacgao exerce um papel de mediagéo
entre as diferentes intengdes manifestadas e a decisao a ser tomada. Logo, a
garantia das referéncias ambientais e de uma agenda minima de referéncia
como condicionantes das agdes estratégicas constitui um dos maiores desafios
com que se deparam os usuarios da AAE, mesmo com toda a difusdo que o
instrumento tem experimentado.

A aplicagdo da AAE no cenario internacional

As experiéncias na utilizagago da AAE em diferentes contextos fornecem
subsidios importantes para que outros paises possam otimizar suas estratégias
para a incorporacdo deste instrumento, tendo em vista a diversidade de
possibilidades que se apresentam no que diz respeito a estrutura de processo
decisorio em que sera inserida.

Para ilustrar, tome-se a experiéncia acumulada de mais de dez anos de AAE

nos EUA, Canada, Reino Unido e Nova Zelandia. A pratica da AAE nestes
paises indica caminhos nos quais a inser¢ao ou vinculo do instrumento AAE a
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estruturas de decisao ja estabelecidas traz resultados distintos quanto a
incorporacgao das informagbes ambientais no processo decisorio.

Enquanto nos EUA a AAE foi estabelecida independentemente de outros
orgaos, no Canada ficou subordinada a Agéncia Canadense de Avaliagdo
Ambiental (Canadian Environmental Assessment Agency - CEAA), uma
comissdao com poderes independentes. No Reino Unido esta & vinculada a
atuacao das Autoridades Locais de Planejamento (Local Planning Authorities -
LPA) dentro do ja estabelecido planejamento de uso do solo, ao passo que na
Nova Zelandia, mesmo sem a nomenclatura de AAE, ela foi definida quando da
concepgao da Lei de Gestao de Recursos (Resource Management Act- RMA)
(Wood, 1995).

Morrison-Saunders e Fischer (2006) destacam que a motivagao para a inclusao
da AAE no sistema do Reino Unido foi mais como uma oportunidade de
modernizacdo de partes da estrutura institucional do que para a implementacao
do instrumento em si. Tanto € assim que a otimizagao de suas politicas de
desenvolvimento e a agregagdo de aspectos socio-econdmicos mudou o
enfoque (de ambiental para infegrado, conforme discutido no Capitulo 1ll), o que
garantiu, em tese, uma estrutura hierarquica de delegacdo administrativa ao
sistema que, na pratica, esta aguém do estabelecido aos propdsitos da AAE, em
especial no que diz respeito a sua aplicagdo em ambito local (Fischer, 2007).

Por outro lado, na Nova Zelandia, pela estrutura autbnoma e sem vinculagéo as
estruturas existentes, a AAE demonstra um propésito diverso e com grande
possibilidade de éxito, pois agrega modificacbes na maneira de se tomar
decisdes com grande destaque a participagao local. Também, além de criar uma
importante estrutura legal/institucional com finalidade especifica de garantir a
sustentabilidade integrada no planejamento, o sistema neozelandés agrega a
referéncia ambiental com universo definido e detalhado no gerenciamento dos
recursos (segundo o estabelecido pela RMA) e na participagao da sociedade. A
previsao legal, também extremamente detalhada, garante ampla participagao da
sociedade associada a uma certa discricionariedade das autoridades locais,
contribuindo para o fortalecimento da fase de scoping.

Uma estrutura organizacional que incorpore as dindmicas e etapas da AAE
depende de cooperagdo e de coordenagdo entre 6rgaos, departamentos e
agéncias, na mesma medida em que oferece o devido espago para a
participacéo da sociedade. Na Nova Zelandia, esta estrutura se respalda em
normas, mecanismos reguladores autbnomos e participagdo publica néo
especifica, enquanto no Canada o envolvimento publico é definido por norma
como um 6rgao assessor que pode contar com o apoio de especialistas.
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Sobre o tema participagéo da sociedade, cabe destacar que tanto os EUA como
o Reino Unido ndo garantem vinculo de participagdo da sociedade no processo
de AAE, exceto por representatividade ou quando as diretrizes de utilizagdo do
recurso ambiental assim o explicitarem. Wood (1995) vé o sistema do Reino
Unido com ressalvas, pois entende que a lista de critérios e de limites utilizados
pela Local Planning Authority (LPA), feitos por meio de circular e ndo por
regulamentacao, facilitam mudancgas por interesses, tornando a exigéncia da
avaliagdo dos impactos no planejamento uma atividade menor, uma etapa
processual a cumprir.

Os EUA possuem um sistema independente de outros 6rgaos, o que contribui
para evitar perda ou duplicidade de controle e poder nas decisées enquanto o
Reino Unido, acompanhando a Unido Européia, pratica a incorporagdo da
avaliacdo de impacto nos procedimentos existentes de processo decisorio,
sobretudo nos processos de planejamento de uso do solo. Ndo ha destaque ou
referéncia aos recursos biofisicos e sociais, mas sim a gestdo integrada, sem
abrir mao do desenvolvimento econdmico e, mais recentemente, da saude.

Por outro lado, o vinculo da avaliagdo de impacto ao gerenciamento dos
recursos na Nova Zelandia garante, pelo grande detalhamento das suas listas
de acgbes/atividades e de impactos, o enfoque biofisico a gestdo sem deixar de
considerar o aspecto social pela obrigatoriedade da participac¢éo local associada
a discricionariedade atribuida aos seus gestores.

De forma distinta, Reino Unido e Unido Européia estabelecem, por meio do
Protocolo de AAE, regulamentos que identificam as agdes sem precisar os
impactos e sua relagdo com os recursos ambientais. O detalhamento e a
operacionalizagcao deste universo cabem a cada pais da Unido Européia,
observada sua estrutura institucional e a maneira como a participacdo da
sociedade é garantida neste processo.

No Reino Unido verifica-se uma grande discricionariedade atribuida as LPAs na
aplicacao da lista de atividades, bem como quanto ao universo de informacgdes
ambientais relevantes a considerar, como subsidios ao planejamento e as
decisbes econbmicas. Vale dizer que, no contexto do Reino Unido (via
regulamentagdes da UE), as exigéncias de avaliagao dos efeitos sobre a saude
(Health Impact Assessment - HIA) vém ganhando espagco como elemento
integrante do processo decisorio.

Em alguns casos, a discricionariedade do poder publico € destaque a pratica da

AAE, fazendo com que esta se torne um instrumento mais voltado para a
mediacgao politica e focado no atendimento dos trés pilares da sustentabilidade,
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0 que sugere menor énfase as questdes ambientais e maior dificuldade de se
avaliar os resultados da AAE em relagao a agregacao de valores ambientais.

O aspecto da qualidade da informacgao, como nao poderia deixar de ser, tem
também um significado destacado na aplicagdo da AAE pelos paises
mencionados. Wrigth (2007), ao exemplificar os casos da Escécia, identifica
desconformidades ambientais nos resultados por conta de deficiéncias
institucionais e operacionais, estas Ultimas diretamente associadas a
informacao inadequada para respaldar o processo.

Thérivel e Walsh (2006) identificaram em AAEs realizadas no Reino Unido que,
mesmo respaldados por argumentos técnicos, a grande maioria delas (81%)
envolve julgamentos pessoais e opinides subjetivas no processo e nas
decisdes. Novamente, conclui-se pela necessidade de reforcar os canais de
participacdo da sociedade e de difusdo da informagao como condi¢do essencial
a aplicagao da AAE no processo decisorio de planejamento e gestao.

Na Nova Zelandia, a informacao de referéncia é considerada tdo importante que
foi tratada como indispensavel e essencial & construgdo do RMA. E tdo
imprescindivel que é assumidamente de responsabilidade do poder publico e,
no sentido de evitar prejuizo aos interessados, o sistema neozelandés
estabelece previsado legal para processos que nao disponham de informagao
adequada ou suficiente. Direitos e obrigacdes claras, divulgadas em manuais de
orientagdo, simplificam o processo tanto na execugao como também no
desdobramento de seus resultados.

O quadro 1V.8 ilustra as principais caracteristicas dos sistemas de AAE nos
paises mencionados, tanto do ponto de Vvista contextual quanto
legal/institucional.

Quadro V.8 - Quadro legal/institucional comparativo entre paises.
Fonte: Wood (1995), Jones ef a/(2005), Sadler (2005).

Vinculo
institucional

Estatuto legal do
Enfoque :
instrumento
Ambiental
(com referéncia
histérica ao EIA
biofisico), mais SIA**
e outros que
subsidiem os trés

pilares.

Obrigatério e com previsao
legal para todos os
Independente procedimentos, inclusive os
especificos, verificando-se
uma certa discricionariedade
associada a regulamentos.
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Quadro V.8 (cont.)

Nova
Zelandia

Canada

Enfoque

Sustentabilidade
com respaldo da
obrigatoriedade da
participacdo local e
ambiental, pela
importancia e
enfoque que vincula
impacto e recursos.

Aspectos institucionais e operacionais

Vinculo institucional

Parte integrante do
RMA. A AAE néo é
explicitamente
formalizada, é parte
da estrutura de
planejamento de
uso do solo, sob o
titulo de avaliagédo
ambiental.

Estatuto legal do
instrumento

E formalmente obrigatério
sem ser explicito desde
1991 e definido pelo
governo central, mas com
alta discricionariedade
regional e local pelo Loca/
Government Act (LGA).

Sustentabilidade
com apoio de
instrumento para

E formalmente obrigatério a
partir do Protocolo de AAE
para alguns planos e
programas e incorporado a

compor a Incorporado ao | analise de sustentabilidade
complexidade dos planejamento e uso | quando associado ao

trés pilares. do solo ja existente, | planejamento espacial/uso
Subordina o um para-SEA ou | do solo local ou regional.

ambiente biofisico
ao desenvolvimento
econdmico e ainda
acrescenta SIA** e
HIA***,

uma AAE ampliada.

Sua aplicagédo com alto grau
de discricionariedade
delegada a administracao
das Local Planning Authori-
ties indica uma exigéncia
mais aparente que real.

Em poder da | Formalmente obrigatorio e
Ambiental. CEAA, mas distinta | orientado por diretrizes. A
Em ambito federal, e | e claramente | discricionariedade existe,

atua nas areas
protegidas, nas
zonas costeiras e
norte. No
planejamento
territorial e das
provincias a AAE é
mais informal.

independente (auto-
avaliagcdo). Nao ha
como identificar
uma
responsabilidade
institucional ja que
a Cabinet Directive
estabelece regra
geral e permissiva.

apesar do detalhamento da
CEAA, com intencéo de
contemplar os impactos
cumulativos das avaliagbes
regionais. Os
departamentos sao
estimulados a produzir seu
préprio procedimento
ajustados as diretrizes.

* por conta do sistema de governo, os EUA delegam competéncias aos estados e se
encarregam somente das agoes federais.

** Social Impact Assessment

*** Health Impact Assessment
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Na esteira da incorporagdo da AAE por parte dos membros da Unido Européia
como elemento integrante do processo de formulagéo e avaliagdo de politicas,
planos e programas, verifica-se um movimento que extrapola o seu circulo
formal de influéncia e, seja por necessidade pratica de ajuste ou fomentado pela
expectativa de incorporagdo a UE, estimula a adesao ao instrumento. Nesse
sentido, sao apontados alguns paises como a Republica Tcheca, Bulgaria,
Estonia, Polonia e Eslovaquia, que apresentam grande respaldo pela tradigdo
em planejamento que possuem, ja trilham o caminho da AAE mesmo sem que
esta seja uma exigéncia formal (Dusik [2001], Sadler [2005] e Chaker et a/
[2006a])).

Ainda que reconhecidamente seja apontada como um importante pdélo de
difusdo da AAE entre seus membros é importante destacar o descompasso
institucional verificado nas politicas e na legislagdo da Unido Européia, o que
configura um processo ainda em curso.

A desarticulagéo dificulta a sua operacionalizagdo e, muitas vezes, resulta em
ma interpretagcado quanto a importancia do instrumento. O entendimento de que
ainda nao ha respaldo operacional para aplicagdo da AAE com foco em
politicas, por exemplo, se refletiu na regulamentacdo européia (através da
Diretiva 42/2001) e fez com que muitos paises ndo a adotassem neste nivel de
deciséo.

A incorporacdo da AAE em outros paises tem sido realizada de modos distintos.
Cada um deles aponta sua especificidade, decorrente do arranjo institucional
verificado. Tomando, apenas para exemplificar, o caminho percorrido pelo
Libano (Chaker et a/, 2006b) € possivel verificar todo o esforgo de acomodagéao
do conceito as estruturas vigentes, que levou o pais a uma AAE possivel, mas a
ser consolidada. Dificuldades de acomodagao as estruturas institucionais no
sentido de potencializar a operacionalizacdo, a pouca experiéncia no tema e a
auséncia de infra-estrutura material e profissional sdo apontadas como pontos
relevantes a serem considerados para que a implementagao se dé com sucesso
e se evite descrédito e auséncia de resultados.

Ng e Obbard (2004) destacam, em Hong Kong, o pouco controle do
planejamento em administrar conflitos entre os érgaos publicos como um dos
desafios para a AAE. Também demonstram resultados e contribui¢cdes
importantes nas avaliagbes de impacto em andamento com respaldo da
referéncia ambiental biofisica ao mesmo tempo em que identificam a
incapacidade do atual instrumento de absorver temas mais complexos.

Os autores indicam também a preocupagao em alterar o enfoque da prevencgao
de danos ambientais para a valorizacdo e resgate dos recursos ambientais,
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associado ao conceito de AAE integrada e de cooperacdo. Além disso, e
corroborando com o exposto neste capitulo, entendem que garantir a
informacao ¢ parte fundamental do processo para que as questdes ambientais e
sociais estejam presentes no debate e ndo representem um obstaculo ao
desenvolvimento.
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Métodos empregados em AAE

A Avaliacdo de Impacto Ambiental (AlA), instrumento de planejamento e gestéo,
tem por objetivo descrever, de modo antecipado, as consequéncias sobre o
ambiente associadas a projetos de desenvolvimento potencialmente causadores
de significativa degradacdo ambiental. A partir desta descricdo, os tomadores
de decisdo tém condicbes de incorporar ao projeto medidas de prevencao
especificas contra os fatores de degradac¢do apontados.

Seus beneficios sdo amplamente reconhecidos, porém a sua construcéo pratica
tem sido realizada majoritariamente a partir de projetos isolados/individuais,
deixando de lado uma inser¢do antecipada e mais abrangente ao longo de um
fluxo decisorio que ira culminar na implantagdo de um ou varios projetos de
desenvolvimento, o que significaria ser aplicada nas etapas iniciais do processo
de tomada de decisdo, nas quais sobressai 0 aspecto politico que envolve as
decisbes tomadas. Pelo exposto neste livro, esta é justamente a esfera sobre a
qual se propbe atuar a Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE): uma avaliagdo
das consequéncias de politicas, planos e programas - as acdes estratégicas -
nos estagios iniciais do processo decisoério.

Uma reflexdo sobre a qualidade das AAEs realizadas permite apontar uma
limitag&o significativa dada pela falta de pratica e inexisténcia de técnicas e
métodos apropriados. Com o acumulo de experiéncia em torno da aplicagdo do
instrumento, alguns destes problemas foram resolvidos e outros surgiram. De
qualquer forma, atualmente ndo se aponta qualquer tipo de caréncia
relacionada aos aspectos metodolégicos do instrumento como fator limitante
para sua aplicacao.

As dificuldades verificadas concentram-se em torno das implicagées para o
processo decisério decorrentes da natureza do objeto de andlise - os efeitos
sobre o meio derivados da implementag¢do de politicas, planos e programas. A
dindmica do processo politico constitui um obstaculo para a inser¢cdo da
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avaliacdo dos impactos, e que no caso brasileiro se mostra ainda maior num
contexto de desarticulagao entre as politicas formuladas.

A esse respeito, Glasson, Therivel e Chadwick (2005) lembram, com muita
propriedade, que o processo de formulagao de politicas estratégicas envolve,
antes de qualquer coisa, decisbes que se submetem ao contexto politico,
fazendo com que, neste caso, os impactos identificados sejam ponderados
diante de interesses pré-estabelecidos. A eficiéncia do instrumento estara,
portanto, vinculada as condigbes que se apresentam para a promogao de uma
articulagao equilibrada entre os objetivos estratégicos de desenvolvimento e os
objetivos de natureza ambiental, atendendo as premissas do desenvolvimento
sustentavel.

Seja como for, a operacionalizagao da AAE envolve dois elementos principais,
tomados neste texto como de natureza politico-institucional e técnico-conceitual.
Para cada um destes elementos, o processo de elaboracdo da AAE implica na
adocéo de recursos para a conduc¢do do processo de tomada de decisdo, que
incluem, respectivamente:

a) métodos e procedimentos associados a estrutura da AAE, entendida
como um instrumento de fomada de decisdo a ser inserido no
planejamento - tomando como base seus objetivos institucionais,
necessariamente focados na articulagdo entre os diferentes atores
envolvidos no processo decisorio; e

b) métodos e técnicas para a identificagdo, previsdo e analise dos efeitos
e impactos ambientais associados ao objeto de estudo - notadamente,
impactos cumulativos, indiretos e de longo prazo vinculados as agdes
estratégicas - com a finalidade especifica de gerar informacbes de
suporte ao processo decisorio.

Diretrizes metodologicas

Nado se pretende, neste momento, discorrer exaustivamente sobre os
componentes do primeiro grupo, sendo suficiente resgatar a compreensao do
contexto em que sao aplicados (ja discutido nos capitulos anteriores). De
qualquer maneira, toda reflexao sobre os aspectos metodoldgicos e processuais
que orientam a utilizacdo deste instrumento deve levar em consideracdo o
cenario que se apresenta para a articulagao, requerida pela AAE, de objetivos
estratégicos de natureza muitas vezes conflitantes. Significa dizer que o alcance
do instrumento estara condicionado aos limites impostos pelo “jogo” politico,
dentre os quais se incluem a resisténcia a incorporagdo do instrumento como
elemento decisorio, a possibilidade de manipulagéo politica e o direcionamento
de seus resultados.
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Além destas limitagdes de natureza politica, Jones et a/. (2005) apontam como
fundamental observar o que classificam como restrigdes de carater
metodoldgico que, segundo os autores, sdo mais faceis de serem
encaminhadas em curto prazo. Sendo assim, os autores propéem algumas
medidas para garantir a efetividade da AAE, que incluem:

- a definicdo de como lidar adequadamente com os impactos na escala
desejada (normalmente ampla, em termos espaciais e temporais);

- inclusdo, de modo satisfatério, de questdes de natureza econémica e
social;

- fortalecimento dos mecanismos de incorporagao de seus resultados de
modo a efetivamente influenciar as politicas, planos e programas
avaliados;

- trabalhar pelo encadeamento das avaliagbes ao longo dos sucessiveis
niveis de decisao;

- desenvolvimento de métodos para a avaliagdo qualitativa dos
resultados da AAE acoplados ao monitoramento;

- fortalecimento dos canais e mecanismos de participagao publica.

Atualmente é possivel verificar a existéncia de um numero significativo de
diretrizes metodoldgicas para a condugao do processo de AAE, preconizados
por diferentes jurisdicbes ou instituicbes e agéncias de cooperagao
internacional’, como ilustram os exemplos apresentados a seguirz.

v' Estados Unidos (NEPA, 1969)
Considerada o marco histérico para a introducéo da AIA/AAE como
procedimento sistematico aplicado ao processo decisorio, a
National Environmental Protection Act (promulgada em 1969)
estabelece que as agéncias federais devem executar uma avaliagao
detalhada dos impactos ambientais associados a toda
recomendacgao ou relatério de propostas de legislacdo e demais
acgoes do governo federal que possam afetar de modo significativo a
qualidade do ambiente humano. Diferentes agéncias e
departamentos federais do governo dos EUA tém se estruturado
para o cumprimento das determinacdes da NEPA a partir do que
estabelece as regulamentagcdes emitidas pelo Council for

! Therivel (2004) afirma ter identificado 20 paises que aplicavam formal e sistematicamente a
AAE em 2003, nimero que certamente ¢ bem superior, sobretudo, devido a regulamentagio dos
protocolos e diretivas européias — vide os comentarios de Fischer (2007) a respeito das AAEs
elaboradas com base na Diretiva 42/2001 para 21 paises da Unido Européia.

2 A indicagdio entre parénteses diz respeito ao instrumento que formalizou a AAE nas jurisdi¢des
apresentadas.
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Environmental Quality em 1978, o que implica em diretrizes mais
claramente definidas a respeito dos procedimentos para a
elaboragdo das avaliagdes pertinentes. E o que se observa, por
exemplo, com agéncias como o Servigo Florestal Americano (US
Forest Service - USFS), a Agéncia Federal de Gestao Territorial (US
Bureau of Land Management - BLM), o Servico Nacional de
Parques (National Park Service - NPS) e o Servigco Nacional de
Pesca e Vida Selvagem (US Fish and Wildlife Service - USFWS),
responsaveis pela gestdo do uso do solo de aproximadamente um
terco do territério do pais.

O sistema norte-americano tem como uma de suas principais
caracteristicas a promogao do encadeamento entre os diferentes
niveis de decisao (fiering), em que o nivel seguinte incorpora as
diretrizes e discussdes do nivel anterior, 0 que permite tornar mais
especificos os objetos de avaliagdo conforme se avanga no
processo decisorio. Ao final, as avaliagbes voltadas para projetos
individuais de desenvolvimento sdo devidamente amparadas e
direcionadas (em termos da avaliagdo de impactos em escala mais
ampla, sobretudo impactos cumulativos), contribuindo para a
eficiéncia de todo o sistema - como ocorre, por exemplo, com o
Departamento de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano (HUD -
Housing and Urban Development) e suas diretrizes para a
elaboracdo de avaliagbes ambientais aplicadas a projetos
habitacionais.

Vale destacar que as avaliagbes voltadas para politicas e planos
governamentais de desenvolvimento sdo efetivadas por meio dos
chamados PEIS (Programmatic Environmental Impact Statement),
sendo que ndo ha mengéo na esfera normativa ao termo Avaliagdo
Ambiental Estratégica.

v' Califérnia (CEQA, 1986)
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O sistema federativo aplicado aos EUA oferece aos estados um
significativo grau de autonomia para a elaboragdo e condugéo de
politicas publicas. Atuando em sua esfera de competéncia, o Estado
da Califérnia estabelece, por meio do Californian Environmental
Quality Act, a necessidade de AAE para politicas, planos e
programas da mesma forma que exige a Avaliacdo de Impacto
Ambiental para projetos individuais, resultando nos chamados
Relatorios de Impacto Ambiental Programaticos (PEIR - Programatic
Environmental Impact Reports). Dado o seu grau de eficiéncia, o
sistema de AAE da Califérnia é apontado, desde a sua
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implementagao, como um dos mais avangados do mundo (Therivel
et al, 1999 [1992]).

v' Canada (CEAA, 1995; Cabinet Directive, 1999)

Um sistema operado em dois estagios é aplicado na esfera federal,
por um lado, com o Canadian Environmental Assessment Act
(CEAA, 1995) estabelecendo AIA para projetos e, por outro lado,
com uma Diretiva Ministerial (Cabinet Directive) de 1999, revisada
em 2004, que requer AAE para politicas, planos e programas
também em esfera federal, o que inclui as PPPs que tenham sido
submetidos a um ministro ou Gabinete para aprovagao, ou para
avaliagdo de propostas cuja implementagdo possa resultar em
efeitos significativos sobre o meio.

Ao comentar sobre o sistema canadense, Sadler (2005b) resume
algumas deficiéncias estruturais e operacionais que colocam em
jogo sua efetividade quanto a possibilidade de atingir objetivos
basicos: a inexisténcia de requisitos minimos para a elaboracao da
AAE, ou mesmo quanto a sua necessidade; falhas relacionadas a
falta de comprometimento com as diretrizes para AAE descritas a
partir da Diretiva Ministerial, que associada a flexibilidade na
aplicagdo do instrumento estimulada pela regulamentacdo
canadense, implica em consideracdes superficiais das questoes
ambientais; e a contribuicdo limitada da AAE sobre o processo
decisorio, visto que o sistema canadense nao garante a produgao
de informacdes relevantes e suficientes para que se tomem
decisbes fundamentadas.

v' Reino Unido (Department of Environment, 1993)

No Reino Unido, as referéncias de boas praticas para o

planejamento local sdo reforcadas pela elaboragdo (a partir de

1990) de “uma forma abreviada de AAE (Glasson, Therivel e

Chadwick, 2005, pg. 351), denominadas avaliagbes ambientais ou

de sustentabilidade (environmental/sustainability appraisal), a

serem conduzidas para os planos de desenvolvimento local e

regional. A elaboracéo da environmental appraisal deve observar as

seguintes diretrizes, emitidas pelo Departamento de Meio Ambiente:

- execucgao a cargo das autoridades locais;

- identificagdo do componente do meio que podera ser afetado
pelo plano de desenvolvimento;

- verificagdo da compatibilidade com diretrizes governamentais
para meio ambiente e planejamento;
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- determinagdo da consisténcia dos objetivos e estratégias
derivadas do plano em questao, e avaliagao dos efeitos sobre
0s componentes ambientais identificados.

Por sua vez, as avaliagdes efetuadas por meio de uma sustainability
appraisal sao direcionadas para o enfoque da sustentabilidade
ambiental, incorporando com maior destaque questdes de natureza
econdmica e social. A implementacao da Diretiva Européia implicou
na elaboragéo de diretrizes governamentais, reformadas em 2003,
para a integracdo da AAE ao processo de planejamento. A
abordagem preconizada requer uma combinacdo da abordagem
orientada por objetivos das avaliagbes de sustentabilidade com a
abordagem orientada por referéncias indicada pela Diretiva. Sendo
assim, um conjunto de objetivos e indicadores para AAE sé&o
estabelecidos nas etapas iniciais do processo, no mesmo momento
em que se definem os dados que irdo descrever a base de
referéncia ambiental, para serem empregados como elementos de
descricao, analise e comparagao dos impactos ambientais.

v Unido Europeia (Diretiva 2001/42/EC)

Formalmente ndo aplicada a avaliagdo ambiental de Politicas, a
Diretiva estabelece como foco de andlise os efeifos sobre o meio,
com vistas ao desenvolvimento sustentavel, decorrentes da
implantacdo de planos e programas, e suas respectivas alteragoes.
Como diretrizes para a aplicagdo da AAE, a Diretiva estabelece a
necessidade de realizacdo de uma avaliagdo ambiental que inclui
as etapas de elaboragao de um relatério ambiental, consulta as
autoridades e ao publico, revisdes e a tomada de decisao.

v" UNECE (Protocolo sobre AAE, 2003)
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O protocolo sobre AAE da Comissdo Econdmica das Nacgdes
Unidas para a Europa é um relativamente mais extenso e detalhado
do que a Diretiva, contudo apresentando especificacbes bastante
similares, sobretudo com relagdo ao seu campo de aplicagdo (que
inclui, por exemplo, os mesmo tipos de planos e programas a serem
submetidos a AAE), bem como ao conteudo do relatério ambiental,
formas de consulta as autoridades e ao publico, etc.

De fato, os dois documentos s&@o bastante similares com relagéo ao
contexto em que foram discutidos e formatados, o que faz com que
a comparacdo entre ambos seja algo natural. Neste sentido, o
protocolo apresenta uma definicdo mais vaga com relagdo ao que
considera “meio ambiente”, mas chega a ser exagerado no cuidado
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com o qual destaca a necessidade de incluir o aspecto da “saude”
nas avaliagbes a serem efetuadas. Além disso, o protocolo destaca
com mais propriedade a necessidade de participacdo da sociedade,
inclusive no momento da definicdo do escopo, de modo amplo e
formal. Vale dizer que, a despeito de sua elaboragdo no ambito da
UNECE, a adesao ao protocolo € aberta a todos os paises-membro
das Nacgdes Unidas.

v' Banco Mundial (Manual para Avaliagdo Ambiental, 1991)

A exemplo do que ocorre com a Avaliagdo de Impacto Ambiental
voltada para projetos, diversas instituicbes e agéncias
bi/multilaterais tém incorporado em seus protocolos de aprovagao
de financiamento requisitos para a elaboragdo da AAE dos planos e
programas financiados. Novamente, instituicbes como o Banco
Mundial desempenham um importante papel de difusdo e
divulgacgdo do instrumento ao redor do globo contribuindo, inclusive,
com a capacitacao técnica dos agentes institucionais envolvidos em
processos de elaboracédo de AAE.

O Manual para Avaliagdo Ambiental, publicado em 1991, ja fazia
referéncia a necessidade da AAE e destacava o seu potencial para
diminuir o tempo e o esforgo requeridos para a AlA de projetos, uma
vez que haveria necessariamente uma identificacdo das questdes
relevantes, coleta de dados para a elaboracgao da baseline, além da
compilagdo e sintese das informagdes existentes. As diretrizes
aplicadas pelo banco remetem a duas modalidades principais de
avaliagdo ambiental - regional (de carater mais amplo, em escala
abrangente, aplicadas a propostas de desenvolvimento multi-
setoriais) e seforial (avaliagdo de politicas e programas de
investimento aplicada a um setor especifico de governo ou
segmento produtivo).

v' Paises em desenvolvimento
Valendo-se das referéncias divulgadas na literatura especializada e
em diferentes féruns de discussao e divulgacao realizados em torno
do tema®, é possivel inferir que a AAE tem experimentado uma
difusdo significativa também nos paises em desenvolvimento. A
China, por exemplo, teve a AAE formalizada em 2003 com a
promulgacéao da Lei de Avaliagdo de Impacto Ambiental apds ampla
movimentacg&o para a incorporagdo dos conceitos e delimitagdo dos

3 Com maior destaque para as reunides promovidas pela International Association for Impact
Assessment (Www.iaia.org).
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procedimentos a serem aplicados. Como era de se esperar, a
efetividade na aplicagdo deste instrumento ainda esta por ser
verificada. Zhu e Ru (2008) dividem o processo de desenvolvimento
da AAE em trés etapas, tendo como referéncia cronolégica a
promulgacéo da legislagdo mencionada anteriormente: discussées
académicas, no periodo anterior a 2003, que contribuiram para a
divulgacdo dos conceitos a serem aplicados; a promulgagdo do
marco legal, em 2003, estabelecendo o referencial para a aplicagao
do instrumento nos estagios iniciais do planejamento apds um
arduo processo de negociagao entre as agéncias governamentais
que exclui sua aplicagdo na avaliagdo de politicas; e a
implementagéo de fato do instrumento, sob a nova regulamentacgao,
em que ainda se verifica o0 embate politico como fator limitante. Por
sua vez, Wang ef al. (2008) destacam as qualidades potenciais do
instrumento e a estrutura institucional que ampara sua aplicacdo na
provincia de Shandong, embora apontem a necessidade de
melhorias em diversos elementos do sistema de AAE para que
ocorra, em suas palavras, o necessario “ajuste fino” para ampliar
seu alcance.

Outros paises apresentam experiéncia com a AAE sem, contudo,
que isso signifique a formalizagdo do instrumento no arcabouco
legal e institucional destes paises. Nestes, a exemplo do que foi
verificado na Costa Rica por Sinclair ef a/. (2008), a AAE tem maior
probabilidade de ser empregada de modo disperso e desarticulado,
sem integracdo entre as etapas do processo decisorio. Este é
certamente o caso do Brasil, que experimenta um avanco bastante
timido com relagdo a introducdo formal da AAE no processo
decisorio, com aplicagbes pontuais e desarticuladas (Oliveira,
2008). No caso brasileiro, como em outros paises de forma
semelhante, a AAE vem muito mais como resposta a demandas das
agéncias financiadoras (com a participagao destacada do Banco
Mundial e do Banco Interamericano de Desenvolvimento) e aplicada
essencialmente para a avaliacdo de grandes empreendimentos que
derivam de planos setoriais de desenvolvimento.

Na Africa do Sul as referéncias editadas pelas agéncias
governamentais ao longo do processo de implementacdo do
instrumento (especialmente o Conselho para Pesquisa Cientifica e
Industrial - Council for Scientific and Industrial Research/CSIR e o
Departamento Nacional para Questdes Ambientais e Turismo -
National Department of Environmental Affairs and Tourism/DEAT),
desde 1996, destacam um aspecto interessante da abordagem
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adotada para a AAE neste pais. Conforme apontam Gonvender,
Hounsome e Weaver (2006), o sistema sul-africano de AAE é
voltado para a identificagdo de oportunidades e restricbes impostas
(ou sugeridas) pelo meio a serem observadas pelas politicas,
planos e programas, ao invés do que se consagrou como referéncia
procedimental para este instrumento, voltada para a analise dos
efeitos (impactos) ou consequéncias para o meio decorrentes das
PPPs. Embora nao exista uma regulamentacdo especifica para a
aplicacao da AAE (a despeito da Lei Nacional de Gestdo Ambiental
mencionar a necessidade de se estabelecer procedimentos para a
avaliagdo do impacto de politicas, planos e programas), o DEAT
publicou os principios fundamentais para a elaboragcdo da AAE
como meio de garantir a qualificagdo, por meio da variavel
ambiental, dos processos de planejamento e tomada de deciséo.

A titulo de ilustragdo dos procedimentos adotados, o Protocolo sobre AAE da
Comissdo Econdmica das Nagbes Unidas para a Europa (UNECE) formalizado
em 2003 estabelece uma determinada configuragdo para a condugéo do
processo de AAE. Interessante notar as definicdes adotadas para o que se
entende, no ambito do protocolo (Artigo 29), por Planos e Programas®, efeitos
sobre o meio ambiente e saude’, além da propria definicio de Avaliagdo
Ambiental Estratég/'ca6. De modo sintético, as efapas para a realizagao da AAE
preconizadas pelo protocolo sdo apresentadas na Figura V.1 e descritas a
seguir.

1. elaboracéo do draft (esbogo). para a agao estratégica a ser
encaminhada (Plano ou Programa)’.

2. screening (friagem). por meio de listagens (positivas ou
negativas) ou de avaliagdes realizadas caso a caso, e ouvidos
a sociedade e autoridades que tenham interesse em questdes

4 Planos ou programas, e quaisquer modificagdes, que sejam requeridos por atos normativos,
regulatorios ou administrativos, sejam objeto de preparagdo ou ado¢do por uma autoridade,
parlamento ou governo (paragrafo 5°).

> Efeitos ambientais, incluindo a satde, sdo quaisquer efeitos sobre o meio ambiente, incluindo a
saide humana, flora, fauna, biodiversidade, solos, clima, ar, agua, paisagem, areas naturais, bens
materiais, heranca cultural e a interacdo entre estes fatores (paragrafo 7°).

6 Compreende a avaliagdo dos efeitos ambientais, incluindo a saude, que envolve a determinagéo
do escopo e preparagdo de um relatorio ambiental, a realizagdo de consultas ¢ a promogdo da
participagdo do publico, e a incorporagdo, no Plano ou Programa avaliado, das indicagdes
apontadas pelo relatorio ambiental e dos resultados colhidos nas consultas efetuadas e participacdo
publica (paragrafo 6°).

’ As partes que assinam o protocolo deliberaram pela atribuigio de um cardter meramente
indicativo para a aplicagdo da AAE na avaliacdo de politicas.
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de meio ambiente e salude (agéncias ambientais,
departamentos governamentais, etc.), verifica-se a
necessidade de realizacdo de uma AAE.

scoping (escopo). em caso positivo, passa-se a etapa de
determinacdo das questbes relevantes a serem tratadas no
ambito da AAE, a partir de conteldos pré-definidos pelas
partes que integram o protocolo, complementadas por
consultas a sociedade e autoridades interessadas.

elaboracdo do environmental report contendo uma descri¢cdo
dos objetivos do Plano ou Programa avaliado, sua relagdo com
outros objetivos de natureza estratégica; os efeitos esperados,
associados ao Plano ou Programa avaliado, identificados e
quantificados a partir do estabelecimento de uma linha de base
(baseline); as medidas para prevencao, redugcao e mitigagéo
dos efeitos que podem resultar a partir da implementagao do
plano ou programa; descri¢do das alternativas consideradas e
justificativa para as decisbes tomadas, incluindo-se uma
descricdo de como as avaliagbes foram efetuadas e das
dificuldades encontradas; medidas preconizadas para o
monitoramento dos efeitos sobre o ambiente e a saude apds a
implementac&o do plano ou programa.

participacdo publica: a manifestacdo do publico a respeito do
draft e das informagdes contidas no environmental report deve
ser assegurada nos estagios iniciais da AAE, quando todas as
opgoes estdo em aberto.

consulta as autoridades. o draft para o plano ou programa € o
environmental report elaborados devem ser disponibilizados
para as autoridades designadas pelas partes, em tempo
suficiente para manifestarem sua opinidao a respeito antes de
prosseguimento com o processo de formulagdo do plano ou
programa; no caso de efeitos transfronteiricos, o processo de
consulta se estende aos paises afetados.

tomada de decisdo. o environmental report e as manifestacdes
colhidas devem ser levados em consideracdo durante a
elaboracdo do plano ou programa, antes de sua adog&o ou
encaminhamento, devendo-se assegurar a devida
comunicagdo aos participantes do processo, inclusive quanto
as justificativas para as alternativas adotadas e as medidas de
monitoramento.

monitoramento. a fim de identificar o quanto antes a ocorréncia
de efeitos adversos nao previstos e adotar as respectivas
medidas de remediacdo ou contengdo; novamente, o0s
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resultados desta etapa devem ser devidamente comunicados
aos participantes e interessados.

SEA-PROTOCOL
(UNECE/2003)
Planos e (DRAFT) -
o
nao jeit caso a caso
artigo 57/libera o
discusséo com
artigo 4° ou autoridades e sociedade
artigo 5°/inclui T
publicidade das
sim conclusdes
(sim ou ndo SEA)
scoping

contetido/diretrizes
emitido pelas partes determinagéo das
(paises-membro) questdes relevantes

consulta
autoridades e sociedade
elaboragéo do
environmental report | 0, 70
+ anexo IV
consultation
(draft + env. report)
T parties
public authorities transboundary
(artigo 8°) (artlgo 9) (artigo 10°)
conclusdes
medidas preconizadas
(prevenir, evitar ou It
mitigar efeitos) complementares
deciséo
comunicagao
plano ou programa (Justificativas p/ as declsdes; como
final as questdes levantadas foram
I Integradas)

| comunicagéo |—| monitoramento |

Figura V.1 - Diretrizes metodolégicas para a condugcdo do processo: Protocolo
sobre AAE da Comissdo Econdmica das Na¢des Unidas para a Europa
Fonte: elaborado a partir de UNECE (2003)
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Anaélise dos impacitos

Sanchez (2006) e Glasson, Therivel e Chadwick (2005), dentre outros autores,
referem-se a analise dos impactos como uma atividade que engloba trés etapas
sequenciadas e distintas entre si: /identificagdo, previsdo e avaliagdo dos
impactos.

Therivel (2004) acrescenta a estas etapas a identificagdo de possibilidades de
mitigagdo, completando o nucleo fundamental de um sistema de AAE, e que
constituem por vezes as etapas que mais consomem recursos (financeiros e de
tempo). Segundo a autora, a natureza dindmica que envolve as decisdes a
serem tomadas faz com que seja bastante comum realizar previsbes e
avaliacbes de impacto que interagem entre si, em diferentes estagios ao longo
do processo de realizacdo de uma AAE, observando as relagbes dispostas na
Figura V.2, a seguir.

PREVISAO
> (magnitude, extenséo,
duragéo, etc.)

- !

Agdo estratégica AVALIAGAO
Métodos e técnicas de previsdao ‘> (0 Impacto 6 significativo

dlante da avallagéo de
de impactos especlalistas ou padroes
estabelecidos?)

MITIGAGAO
(os Impactos negativos podem ser
reduzidos e os positivos aumentados?)

Figura V.2 - Relagbes entre previsdo, avaliagdo e mitigagdo dos impactos
ambientais
Fonte: adaptado de Therivel (2004)

As etapas de previsdo, avaliagdo e identificagdo de medidas mitigadoras
ocorrem de maneira concatenada e ciclica, observando informagdes referentes
ao diagndstico (environmental baseline) e as caracteristicas da agao estratégica
em analise, valendo-se do emprego de métodos e técnicas para identificagao e
previsdo de impactos. A previsdo dos impactos resulta na descricdo -
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quantitativa ou qualitativa - de atributos como magnitude, extens&o, duracéo,
reversibilidade, etc. Esta descri¢cdo resulta na hierarquizagdo dos impactos por
meio da avaliagdo de sua significAncia, para posterior verificagdo das
possibilidades de mitigagdo dos efeitos negativos e potencializagdo dos efeitos
positivos, retomando-se o ciclo a partir da reavaliagdo dos impactos previstos
anteriormente.

Além disso, conforme indica a Figura V.3, a AAE pode ser definida como um
instrumento focalizado em processos (as diretrizes estratégicas de
desenvolvimento, a partir das quais serao identificados os diferentes cenarios
de impacto ambiental) e ndo em produios (as especificagbes adotadas na
concepgao de um determinado projeto, por exemplo). Trata-se de uma
caracteristica que implica em uma diferenciagdo substancial deste instrumento
quando comparado com a AIA de projetos, e que se torna especialmente
significativa no caso brasileiro, que vincula esta ultima ao licenciamento
ambiental de atividades e empreendimentos.

DESENVOLVIMENTO DESENVOLVIMENTO

1

I 1

1|  ESTRATEGIAS DE ! PROJETOS DE
1

1
CONDICIONANTES I
QUALITATIVOS DE !

SUSTENTABILIDADE :

Figura V.3 - AAE aplicada ao processo (diretrizes estratégicas) e ndo ao produto
(especificacbes de projeto)

A partir dai verifica-se (Figura V.4) que a AAE oferece, como resultado
substantivo, uma referéncia instrumental (conceitual e metodoldgica) para o
estabelecimento de condicionantes qualitativos de sustentabilidade que, uma
vez incorporados aos planos e programas avaliados, certamente irdo exercer
influéncia sobre os projetos derivados (diminuindo, inclusive, a responsabilidade
da AlA sobre os mesmos).

Entende-se, portanto, que tais condicionantes constituem o elemento de
integragao entre a AAE e a AlA de projetos, contribuindo significativamente para
um aumento na eficiéncia desta ultima a partir da definicdo de requisitos de
desempenho ambiental a serem alcangados - e demonstrados - quando da
tomada de decisao referente a viabilidade ambiental dos projetos.
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Nesse sentido, a pratica da AAE pode significar muito mais do que o
estabelecimento de diretrizes relacionadas a observagao - pelos projetos
derivados das acbes estratégicas - de padrdes legais de qualidade ambiental.
Ao avaliar os efeitos e implicagbes para o meio ambiente decorrentes de
cenarios alternativos de desenvolvimento, e uma vez que a conectividade entre
os diferentes niveis estratégicos de planejamento (politicas, planos e
programas) implica na incorporagao dos objetivos e critérios estabelecidos nos
niveis anteriores, a pratica da AAE orientada por objetivos de sustentabilidade
deve garantir a sua influéncia sobre os projetos derivados e seus requisitos de
desempenho.

POLITICA

i
i

i |  proumos |

AA I + ;

de projetos | !

i IMPACTOS AMBIENTAIS |

i
i

OBJETIVOS/METAS/CONDICIONANTES DE DESEMPENHO

Figura V.4 - Integragdo entre AAE e AlA de projetos

Um dos desdobramentos mais significativos em termos da gestdo dos impactos
ambientais seria, em ultima analise, a substituicao da viabilidade ambiental pela
sustentabilidade ambiental como referéncia conceitual para a tomada de
deciséo relativa a implantagcéo de projetos (decisdo esta que, no caso brasileiro,
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é formalizada pelo licenciamento ambiental de projetos - atividades e
empreendimentos). Afinal, a matriz deciséria contendo a base de referéncia
para a admissibilidade dos efeitos causados pelos projetos sobre o meio seria
construida ao longo de toda a cadeia de decis6es estratégicas (PPPs), da qual
sdo derivados.

Métodos e técnicas aplicados em AAE

Verifica-se a existéncia de fundamentos que regem a aplicagdo da AAE a
planos e programas bastante similares com os que se aplicam a AIA para
projetos, exceto pelas devidas adaptacdes e corregdes efetuadas em virtude
dos objetivos especificos de cada instrumento. Decorridos quarenta anos desde
0 seu surgimento, a experiéncia mundial acumulada em sua aplicagdo permite
correlacionar algumas de suas caracteristicas fundamentais (Quadro V.1).

Ainda que se verifique, na literatura especializada, uma indicagdo pelo
desenvolvimento de métodos e técnicas especificos para aplicagdo em AAE,
ndo ha como imaginar abrir méo da expertise acumulada na utilizagdo de
métodos ja consagrados em avaliagdo ambiental, desde que o objeto de analise
o permita. Sendo assim, uma das implicagcbes decorrentes da vinculagao
mencionada entre os instrumentos € a validagdo, praticamente imediata, de
métodos consagrados em AlA de projetos e amparados pela larga experiéncia
mundial na aplica¢do deste instrumento.

Quadro V.1 - Correlagdes entre AAE e AlA de projetos
AAE AIA DE PROJETOS

estratégias de
desenvolvimento

projetos de
desenvolvimento (produto)

(processo)
avaliagcdo dos impactos
avaliacao dos efeitos potenciais/significativos
objetivo significativos induzidos para diferentes

para diferentes cenarios alternativas (locacionais e
tecnologicas)

requisitos (quali-
quantitativos) de
desempenho ambiental;
padrdes de qualidade
ambiental

requisitos (qualitativos) de
sustentabilidade ambiental

baselinel thresholds
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Quadro V.1 (cont.)

AIA DE PROJETOS

Draft PPPs projeto (basico) do

objeto de analise . ) empreendimento
Efeitos sobre o meio

Impactos sobre o meio

St  S=4 Environmental Report EIA/RIMA
tomada de deciséo

E interessante notar que a conceituagdo aplicada & Avaliagdo Ambiental
Estratégica destaca como um de seus fundamentos a avaliagdo dos efeifos
sobre o meio decorrentes da implementagado de politicas, planos e programas
de desenvolvimento. Tal distingdo ndo € sem razéo, e deve ser entendida no
contexto em que se aplica o instrumento. Conforme Munn (1979) o termo efeifo
esta associado a alguma alteragdo sobre um processo ambiental, o que o
diferencia do /mpacto (conceitualmente associado a alguma alteragdo sobre a
gualidade do meio em questéo).

Outro aspecto importante diz respeito as diferentes abordagens para a
avaliagcdo ambiental de politicas, planos ou programas. Conforme mencionam
Glasson, Therivel e Chadwick (2005), a politica é geralmente definida como uma
Inspiragdo e orientagdo para a agdo (por exemplo - “fornecer energia elétrica
para o atendimento a demanda do pais”), os planos como um conjunto
coordenado e programado de objetivos para a implementagdo da politica
(“ampliar a oferta de energia em X% até 2025”), e os programas como um
conjunto de projetos para uma drea especifica (“construir quatro usinas
termelétricas a gas natural na regiao Y até 2025”).

Apresentam-se a seguir algumas consideracbes referentes aos diferentes
métodos comumente aplicados em AAE, baseadas nos trabalhos de Therivel et
al. (1992); Partidario e Clark (2000); Therivel (2004); Dalal-Clayton e Sadler
(2005); Glasson, Therivel e Chadwick (2005); Fischer (2007) e Oliveira (2008).

v' Julgamento de especialistas

Aplicado em diversas situacdes e em diferentes etapas da AAE: coleta
de dados, analise e selegdo de alternativas para diferentes niveis
estratégicos, previsdo de impactos e identificacdo de medidas
mitigadoras. Os métodos Ad hoc envolvem a identificacdo prévia das
questdes relevantes para posterior encaminhamento a especialistas, que
podem sistematizar suas observagbes de diferentes modos como, por
exemplo, empregando o Método Delphi - uma série de questionarios
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aplicados de modo consecutivo até que se alcance consenso entre 0s
especialistas em torno da questao em pauta.

Apresenta como pontos positivos 0os custos (em termos de tempo e de
recursos financeiros) envolvidos em sua aplicagdo, em comparagao com
outros métodos que nao necessariamente apresentam niveis de
incerteza menores, além de estimular a troca de informagdes entre os
participantes. Por outro lado, pode apresentar resultados tendenciosos
dependentes do conjunto de especialistas participantes.

v’ Listagens de controle (ou listagens de verificagio)

A maior parte das listas de controle € orientada para a identificacdo dos
impactos potenciais sobre fatores ambientais (meios biofisico, social e
econdmico) considerados relevantes, diferenciando-se umas das outras
pelo nivel de sofisticagcdo aplicado. Lisiagens simples - de impactos
normalmente associados a certas tipologias de empreendimentos, ou de
fatores ambientais potencialmente afetados - sdo Uteis para garantir que
certos impactos ndo sejam negligenciados ao longo do processo de
avaliacao; /istagens com questiondrios sao amparadas por um conjunto
de questdes a serem respondidas, que podem incluir impactos indiretos,
potenciais medidas mitigadoras, ou mesmo consideragdes a respeito da
significAncia dos impactos apresentados; /istagens com limites de
significancia constituem uma derivagdo em que se apresentam,
juntamente com os impactos para cada componente do meio, uma
referéncia quantitativa além da qual o impacto torna-se significativo
(podendo-se incluir, ainda, indicagdes referentes ao horizonte temporal
estimado para a duragao dos impactos), o que a torna especialmente util
para a analise de alternativas.

v' Matrizes de impacto

Da mesma forma que para as listagens de controle, as matrizes
apresentam inumeras possibilidades de variagao, que lhes conferem
diferentes graus de sofisticagdo. Todas elas derivam da matriz proposta
pelo Servico Geolégico dos Estados Unidos a partir do trabalho de
Leopold et al. (1971), baseada numa lista de agdes causadoras de
impacto e de componentes ambientais sujeitos aos impactos causados,
na qual se dispbem a magnitude e a significAncia das interagbes
indicadas.
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Constituindo o método mais utilizado para identificagdo de impactos de
projetos, e também largamente empregado em AAE, as matrizes
atualmente elaboradas sao basicamente quadros bidimensionais de
informacgao que dispdem em seus eixos os fatores ambientais afetados e
as agOes indutoras de impactos, compostas por elementos (atributos)
que qualificam os efeitos provaveis sobre o meio - presenga/auséncia do
impacto, magnitude, abrangéncia, importancia, etc. A Figura V.5
apresenta um exemplo de uma matriz baseada na matriz de Leopold,
elaborada a partir da identificacdo das acgdes e dos fatores ambientais
potencialmente impactados para um empreendimento especifico.
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Figura V.5 - Extrato de matriz de impactos, baseada na proposta de
Leopold et al. (1971)
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v" Redes de interacdo

Também denominada andlise de causa-efeito, de consequéncia ou de
cadeia de causalidades. Sua caracteristica fundamental é o
reconhecimento explicito de que o meio ambiente € composto por uma
intrincada rede de relagbes entre seus componentes, e que muitos dos
impactos causados por certas atividades ocorrem de modo destacado da
atividade em si, de modo indireto. As redes de interagdo tém como
objetivo principal a identificagdo das interagdes fundamentais que
caracterizam toda a cadeia de eventos que conduz aos efeitos negativos
sobre o meio. Este método mostra-se particularmente eficaz para a
identificagdo de consequéncias provocadas de modo n&o intencional
pela agéo estratégica em analise e possiveis medidas para assegurar
sua efetiva implementagéo, bem como para a identificacdo de efeitos
cumulativos.

As redes de interacdo atualmente aplicadas tém sua fundamentagéo
metodologica no trabalho de Sorensen (1971), elaborado para auxiliar os
planejadores na identificagdo e solugao de usos do solo conflitantes para
seis fatores ambientais - agua, clima, condigbes geofisicas, biota,
condicbes de acesso e estéticas. A aplicagdo do método se inicia com a
identificagdo das alteragbes potenciais sobre o meio que resultam de
uma determinada agao, dispostas num formato de matriz. Das alteragbes
identificadas resultam os impactos sobre o meio, identificados ao longo
da cadeia de causalidade até que tenha sido rastreada para todos os
impactos e alteragdes nas condicbes ambientais identificados, até a
determinagao de seus impactos finais.

Assim como as matrizes, as redes de interacdo elaboradas atualmente
mostram-se significativamente simplificadas em relagdo a proposta
inicial, sendo empregadas essencialmente para a identificacao de
impactos de ordem superior, sendo esta reconhecidamente a sua grande
contribuigdo para a avaliagcdo dos impactos.

v indices de impacto (métodos quantitativos)

Estes métodos procuram comparar a importancia relativa dos impactos
pelo ordenamento ponderado e posterior elaboracdo de um indice
composto para os impactos. Os métodos desta categoria sao derivados
dos trabalhos desenvolvidos pelos Laboratérios Battelle Columbus para
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agéncias federais norte-americanas para avaliar projetos de
desenvolvimento em recursos hidricos, rodovias, usinas nucleares,
dentre outros.

Um destes métodos - Environmental Evaluation System (Dee et al,
1973) - consiste de uma listagem de controle com 74 parametros
ambientais, sociais e econdmicos que possam ser afetados pela
proposta avaliada. Assumindo que estes parametros possam ser
exprimidos de modo quantitativo e que representam um aspecto da
qualidade ambiental (por exemplo, a concentragao de oxigénio dissolvido
seria um representante da qualidade do meio aquatico), o método propde
a utilizagdo de fungdes matematicas (linear, quadraticas, logaritmicas,
etc.), estabelecidas por especialistas para expressar a relagéo entre a
qualidade ambiental e cada parametro numa escala numérica de 0 a 1
(do mais degradado para o menos degradado).

O impacto é determinado a partir da variagao prevista para os scores
atribuidos a cada um dos parametros, entre o estado inicial € a projegao
para a situacdo futura. Para tornar os impactos comparaveis entre si,
cada parametro recebe um peso relativo a seu grau de importancia
(novamente atribuidos apds consulta a especialistas) normalizado em
uma escala de 1000 pontos, que sao posteriormente multiplicados pelos
valores de qualidade atribuidos anteriormente.

Ainda que a quantificagcdo aplicada a hierarquizagdo dos impactos seja
bastante atraente, especialmente do ponto de vista da comunicagdo com
0 publico e para a tomada de decisdo, sua relativa complexidade e
consequente dificuldade de compreensao consiste no principal elemento
de enfraquecimento deste método - o que aumenta a possibilidade de
manipulagéo dos resultados.

v Avaliagdo da Qualidade de Vida

Desenvolvido e aplicado por agéncias governamentais britanicas, este
método é focado na identificagdo do que é considerado relevante em
uma dada area e suas justificativas, de modo que as consequéncias
sobre a qualidade de vida, decorrentes de agbes estratégicas, sejam
melhor levadas em consideragdo. O fundamento para esta abordagem
reside na hipétese que o ambiente, a economia e a sociedade provém
um espectro de beneficios as pessoas, que devem ser mantidos e/ou
aumentados. A analise destes beneficios fornece uma indicagéo sobre o
modo como determinada area deva ser tratada no futuro.
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O método preconiza a realizagao de avaliagdes ao longo de seis etapas:
(i) identificagdo dos objetivos da avaliagao; (ii) descricdo da area de
estudo; (iii) identificacdo dos aspectos positivos e negativos para
presentes e futuras geracgdes; (iv) estabelecimento de sua relevancia
para o publico afetado, tendéncias com relagdo ao seu alcance e
suficiéncia, alternativas para substituicdo (dos beneficios); com base nas
respostas obtidas, (v) estabelecimento de requisitos para os futuros
projetos e estratégias de desenvolvimento, sua importancia relativa e
como podem ser alcangados - estipulando, portanto, os beneficios
basicos que qualquer projeto de desenvolvimento deve apresentar para
que seja considerado aceitavel; (vi) monitoramento dos beneficios a
partir dos futuros desenvolvimentos.

v Andlise de custo-beneficio (valoragéo)

A andlise de custo-beneficio tem como objetivo comparar o valor
monetario dos beneficios associados a agao estratégica em analise com
o valor de seus custos, auxiliando os tomadores de decisdao a partir da
traducdo dos custos ambientais e sociais em uma unidade de medida
consagrada e amplamente compreendida - o valor monetario. Em tese,
os impactos seriam referenciados sobre uma mesma base, facilitando
sua comparacao.

A literatura descreve duas abordagens mais amplas para a aplicagao de
métodos de valoragdo econdmica, nas quais se parte das preferéncias
declaradas pelos individuos a partir de questionarios aplicados (que
incluem métodos de valoragao contingente/disposicdo a pagar ou
classificagao de suas preferéncias), ou das preferéncias inferidas a partir
de comportamentos individuais (custo de substituicdo, custo de viagem,
precos heddnicos/valores imobiliarios ou salarios, etc.). Suas principais
desvantagens sao o nivel de generalizagao e incerteza com relagdo aos
valores apresentados e associagoes efetuadas (por exemplo, a
desvalorizagdo de imdveis pode ndo estar associada a um aumento da
poluicao ambiental), além da quantidade de dados necessarios para a
aplicacéo dos métodos.

v" Andlise de ciclo de vida

Trata-se de um método consagrado no ambiente empresarial, voltado
para a avaliagdo dos impactos ambientais associados a toda a cadeia
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produtiva de um produto ou servico, ao longo de toda a sua vida - desde
a extragdo da matéria-prima até o descarte final (ou retorno ao processo
produtivo). Aplicada no ambito da AAE, possibilita avaliar todos os
impactos associados a uma determinada agéo estratégica desde a sua
concepgao e desenvolvimento inicial até sua implementacao, permitindo
englobar toda a cadeia de impactos indiretos ou induzidos pela acéo
estratégica.

Em termos metodoldgicos, envolve a realizagdo de pelo menos quatro
etapas: definicdo de objetivos, alternativas a serem avaliadas, limites dos
sistemas, escopo, etc. (por exemplo, comparagdes entre disposicao de
residuos em aterro e possibilidades da coleta seletiva/reciclagem para os
proximos 10 anos); elaboragdo de um inventario com a descricao das
entradas (matéria-prima e energia) e saidas (emissdes atmosféricas,
langamentos na agua e no solo, etc.) relevantes para cada uma das
alternativas avaliadas; avaliagdo da magnitude e relevancia dos impactos
potenciais associados a cada uma das entradas e saidas identificadas, o
que pode incluir o agrupamento dos dados em categorias de impacto
(poluicdo hidrica, aquecimento global, etc.), estabelecimento das
relacbes entre os dados de inventario e as categorias de impacto, a
quantificagao dos impactos associados a cada alternativa; interpretagao
dos resultados para a indicagao da alternativa escolhida, modificagdes a
serem incorporadas pelas agdes estratégicas, medidas mitigadoras, etc.

v Capacidade suporte; “pegada ecoldgica”

Procura identificar os limites ao desenvolvimento de atividades humanas,
em situagdes em que o meio ndo apresenta capacidade para suporta-las,
valendo-se dos conceitos de capacidade suporte ambiental e pegada
ecoldgica, assumindo que o impacto total provocado por atividades
humanas sobre uma determinada area é equivalente ao impacto per
capita multiplicado pela populagao que habita esta area.

A abordagem da capacidade suporte procura determinar a populagcéo
humana que poderia ser “suportada” por uma area particular, baseado
em um dado nivel de consumo individual. Trata-se de um conceito
desenvolvido no ambito da ecologia e que vem sendo apropriado por
diferentes areas de conhecimento, num processo de longa data. Por
exemplo, o planejamento de atividades turisticas tem como recurso
metodoldgico consagrado o calculo do numero “6timo” de turistas que
podem ser acomodados num certo sitio de visitagao.
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Por sua vez, a pegada ecologica propde a identificagdo da quantidade de
area produtiva (inclusive nos oceanos) necessaria para atender as
demandas de uma dada populagéo. Caso a area calculada seja maior do
que a area ocupada por esta populagao, conclui-se pela extrapolagéo da
capacidade de suporte ambiental e a consequente necessidade de
ajustes nos niveis de consumo desta populagéo.

v Andlise multicriterial

Empregada para analisar € comparar o modo como diferentes
alternativas podem alcancar diferentes objetivos, e orientar a indicagdo
da melhor alternativa. Em termos metodoldgicos envolve a escolha dos
critérios de analise para os impactos e para as alternativas elencadas, a
ponderagdo sobre o modo como cada alternativa afeta os critérios,
atribuicdo de pesos para a importancia dos impactos (normalmente
conduzidas por um painel de especialistas), e a escolha de um método
de integracao dos diferentes valores e pesos relativos a cada uma das
alternativas. Ao final, as alternativas sdo apresentadas de modo
hierarquizado, em uma escala ordinal de valores, 0 que permite a sua
comparagao de imediato.

A atribuicdo de pesos para os diferentes critérios de analise é
interessante, por refletir o reconhecimento de que algumas questbes
mostram-se mais relevantes do que outras, em fung¢do do contexto em
que se apresentam. Por outro lado, configura um dos pontos mais
vulneraveis deste método por possibilitar a manipulagao dos resultados,
bastante sensiveis a ponderagéo atribuida aos critérios.

Pode ser empregada em conjunto com outros métodos, valendo-se das
saidas relativas aos valores para ponderagao dos impactos (por
exemplo, aplicando-se um método para o estabelecimento quantitativo
dos scores, como o método de Battelle), ou como metodologia de
suporte para outras aplicagbes (por exemplo, a analise de
vulnerabilidade descrita mais a frente).

v Avaliacdo de impactos sociais

A Avaliagcao de Impactos Sociais (Social Impact Assessment - SIA) tem
apresentado uma importancia crescente no contexto do planejamento e
tomada de deciséo, integrando-se ao campo da avaliagcdo de impacto.
Conforme aponta Barrow (2000), este instrumento tem atuagao
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destacada na promocao da sustentabilidade ambiental - o que o torna
especialmente interessante para a integragcao em AAE. Com relagédo ao
arcabougo metodoldgico que orienta sua aplicagdo verifica-se uma
preferéncia pelas abordagens compreensivas e integradas, além de
adaptagbes para abordagens sistémicas para determinadas unidades
territoriais como uma bacia hidrografica ou regiao socioeconémica.

De qualquer maneira, um dos pontos principais diz respeito ao emprego
de metodologias participativas para a identificagdo e previsdo dos
impactos - a partir dos efeitos sobre aspectos demograficos, econémicos,
simbdlicos (valores e atitudes), essenciais em determinadas situagoes.

v' Sobreposicdo de informacdes/mapas

Este método tem suas raizes estabelecidas por McHarg (1969). Permite
identificar com certa clareza, dentre as &reas inseridas no territério
estudado, as que se mostram favoraveis a agéo estratégica (apropriadas
ou nao para o seu desenvolvimento). As abordagens para sobreposi¢ao
de mapas podem variar entre a combinag¢do de restricbes, em que 0s
mapas indicam as areas aptas (disponiveis) e inaptas (indisponiveis)
para o desenvolvimento, e o estabelecimento de niveis de aptidao para a
ocupacao do territorio (cujas metodologias vém sendo aprimoradas com
o advento dos Sistemas de Informagdes Geograficas).

Apresenta como grande vantagem a grande compreensibilidade
associada aos mapas, e a facilidade de atualizagdo das informacdes
empregadas (inclusive, para a geragao e avaliagdo de novos cenarios de
desenvolvimento). Por outro lado, a elaboragdo de um banco de dados
relacionados as informagdes basicas pode ser uma atividade altamente
consumidora de recursos (tempo e dinheiro).

Dada a facilidade de integracdo, este método tem sido aplicado em
conjunto com outros métodos, com vistas a espacializagao quantitativa
dos impactos ambientais, os quais passam a ser descritos a seguir.
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Figura V.6 - sobreposi¢édo de informagdes (a direita) para visualizagdo do
potencial de impacto ambiental vinculado as diretrizes estabelecidas no
Plano Diretor Municipal do municipio de Sdo Carlos-SP (a esquerda)
Fonte: Montafio, Oliveira e Souza (2007)

v" Modelagem matematica (previsdo)

Apresentam grande afinidade para a integragdo aos Sistemas de
Informagbes Geograficas. Os métodos deste grupo, desenvolvidos em
sua maioria a partir de modelos aplicados em AIA de projetos, procuram
descrever o comportamento de determinados aspectos do meio valendo-
se do uso de equagdes matematicas, normalmente elaboradas a partir
de postulados e leis cientificas ou analise estatistica de experimentos, e
que apresentam diferentes graus de complexidade.

Podem ser agrupados em torno de modelos deterministicos ou
estocasticos, respectivamente associados a relagbes analiticas fixas
(como a relagao entre massa e forga gravitacional) ou a relagdes
probabilisticas (que descrevem o grau de probabilidade de ocorréncia de
um certo evento dado o nimero e a probabilidade de ocorréncia de um
certo numero de eventos). Dessa condigdo resulta o ponto fraco do
processo de modelagem: o grau de incerteza associado a aplicagdo dos
modelos e, consequentemente, aos resultados obtidos.
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Uma vez que a modelagem envolve o estabelecimento de uma série de
hipoteses relativas as condi¢cbes futuras para varios cenarios, 0s
modelos computacionais tém sido empregados com sucesso em AAE e
AlA de projetos para a determinacdo quantitativa de impactos sobre a
qualidade do ar, aguas superficiais e subterraneas, propagacédo de
ruidos, volume de trafego, etc., a partir da comparagéo entre o estado
esperado do meio (sem a agao estratégica) e o estado futuro do meio
(com a agéo).

v" Anélise de vulnerabilidade/aptiddo

Permite avaliar diferentes cenarios de desenvolvimento quanto as
implicacbes para a qualidade do meio sobre o qual podem ser
implantados, considerando-se a vulnerabilidade como a integracdo da
suscetibilidade dos diferentes fatores que compdem os sistemas
ambientais diante da acdo estratégica avaliada. De modo analogo,
considera-se a aptiddo como a propriedade inversa a vulnerabilidade, ou
seja, areas aptas sao aquelas pouco vulneraveis a uma agao especifica.
Em termos metodolégicos, envolve normalmente a integragdo com a
analise multicriterial e as técnicas de geoprocessamento, em ambiente
de SIG. Desenvolvida em quatro etapas: definicdo dos impactos e fatores
ambientais para os quais a analise de vulnerabilidade sera conduzida, a
partir da acdo estratégica avaliada; elaboragdo de mapas de
vulnerabilidade para cada fator ambiental elencado que indiquem a
sensibilidade do fator ambiental com relagdo ao impacto e o critério de
avaliagdo utilizado para valorar o sistema, em classes de vulnerabilidade
(por exemplo, 0 = ndo vulneravel; 4 = muito vulneravel); integragao dos
mapas de vulnerabilidade, por meio da analise multicriterial ou outro
método analitico, e sobreposi¢cdo dos mapas para a visualizacdo espacial
do nivel de vulnerabilidade do territorio avaliado a determinada acao
estratégica; por fim, a sobreposicdo das alteragbes esperadas para a
acao em questdo, permitindo a identificagdo (espacializada) dos
impactos ambientais negativos e, de certa forma, sua escala de
magnitude.
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Figura V.7 - andlise de vulnerabilidade/aptiddo a implantacdo de aterro
sanitario para o municipio de Piracicaba-SP
Fonte: Montafio et al. (2004)

v Estabelecimento de cenarios

Uma das grandes dificuldades da AAE é lidar com a avaliagdo de efeitos
sobre 0 meio ambiente associados a variaveis que nao sao vinculadas a
acao estratégica em questdo. Nesses casos, a utilizagcdo de cenarios se
mostra essencial para a descricdo das possibilidades futuras, a analise
de seus respectivos impactos, e a consequente comparagao para
diferentes cenarios gerados simulando-se modificagdes em variaveis-
chave (analise de sensibilidade). Sendo assim, a definicdo das
tendéncias a serem consideradas para as previsdes constitui uma etapa
de absoluta importancia para a aplicagao deste método, uma vez que
sao pecas fundamentais na construgcao dos cenarios.

A aplicagao deste método traz como vantagens a geracao de dados mais

realistas, inclusive refletindo as incertezas associadas, facilitando a
observacgao do principio da precaucgao.
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Figura V.8 - Proje¢do da pressao sobre fragmentos florestais (a direita)
para um cendrio de urbanizagdo estabelecido para o ano de 2019 (a
esquerda), municipio de Sdo Carlos-SP

Fonte: Montafio e Souza (2007)

v Anélise de fragmentacdo do territério

Trata-se de uma abordagem cuja potencialidade plena é obtida valendo-
se da utilizagdo de técnicas de geoprocessamento para o tratamento e
manipulacdo das informacgdes. Aplicada para avaliagdo de impactos
associados a fragmentagao do territorio, especialmente para a avaliagao
de programas para implantacdo de grandes empreendimentos lineares
(de infraestrutura). Voltada para a analise das implicagdes da
fragmentagdo do territdério sobre as estratégias de conservacdo da
natureza (perda de habitats); paisagem (pela reducdo da escala dos
elementos de paisagem); viabilidade de empreendimentos agricolas
(pela redugdo do custo-efetividade em comparagdo com as grandes
unidades produtivas); mobilidade, etc.

Em termos metodolégicos, envolve a identificagdo das alteragoes
provocadas pela implantag&o das redes de infraestrutura lineares a partir
da andlise das situagbes anferior e posterior a implantagdo dos
empreendimentos. Apresenta como pontos positivos o fato de lidar com
atributos do meio que dificilmente seriam tratados de uma outra forma,
além da capacidade de representagéao visual dos impactos, o que indica
uma ampla capacidade de servir de suporte a aplicagdo de outras
técnicas para anadlise dos impactos.
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v Avaliagdo de risco

O tema do risco ambiental tem sido abordado de diferentes modos,
segundo diferentes métodos e por diferentes disciplinas. Com relagao a
inclusdo do risco no campo da avaliagdo de impactos, destacam-se pelo
menos duas abordagens complementares, associadas aos dominios das
ciéncias sociais e da engenharia. Do ponto de vista das ciéncias sociais,
0 risco tem sido tratado como um elemento presente no cotidiano das
sociedades modernas, que tém no risco um elemento intrinseco ao
processo de desenvolvimento tecnoldgico (Beck, 1992) e, portanto,
reagem e se adaptam conforme sua influéncia. De acordo com Veyret
(2007), trata-se de um objeto social inicialmente percebido
individualmente, associado a elementos de ordem natural, bem como as
diversas atividades executadas pelo homem e aos empreendimentos em
geral.

No campo da avaliacédo de risco ambiental, verifica-se um amplo dominio
do aspecto técnico, o que reduz o risco a um elemento de origem
essencialmente tecnoldgica que, de acordo com Sanchez (2006) pode
ser classificado como cronico (em que a exposi¢cdo ao risco ocorre de
forma continua ao longo do tempo, como o langamento de um
determinado poluente atmosférico) ou agudo (exposi¢cdo imediata ao
fator de risco, ocasionada por algum tipo de acidente).

Sob esse ponto de vista, sua materializagdo objetiva esta sempre
associada a agao humana, seja por conta de uma falha de projeto (em
um determinado equipamento ou dispositivo de seguranga) ou
operacional (por impericia ou pela inobservancia de um determinado
protocolo de seguranca).

O risco é tecnicamente definido como o resultado do produto entre a
probabilidade de ocorréncia de um evento considerado potencialmente
perigoso e a extensao dos danos provocados (que variam entre prejuizos
materiais, financeiros, danos a salide e aos ecossistemas ou, no limite, a
perda de vidas humanas).
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Figura V.9 - incompatibilidades entre a zona de perigo e 0 uso do solo
nas proximidades de um duto de transporte de gas natural.
Fonte: Kirchhoff (2004)

Segundo a Society for Risk Analysis (SRA), uma instituicdo profissional
interdisciplinar, fundada em 1981 nos EUA, voltada a analise,
gerenciamento e comunicagdo dos riscos, risco € o potencial da
realizagdo de uma consequéncia adversa e indesejada a vida humana,
saude, propriedade, ou ao meio ambiente. Vista dessa forma, a
avaliacdo de risco proporciona uma forma pratica de andlise do
problema, segundo regras estatisticas, que expressa as probabilidades
de ocorréncia de todos os possiveis valores de cada paradmetro avaliado.

A despeito das técnicas desenvolvidas para o estabelecimento do risco
ambiental, sua definicdo é envolta em aspectos bastante polémicos,
levando em conta, inclusive, o grau de subjetividade relacionado ao
estabelecimento de “patamares aceitaveis” para o risco. Seja como for,
associado a empreendimentos que operam atividades de risco ha
sempre uma parcela objetiva de modificagdo das condicdes ambientais
no entorno de sua localizagdo que, independentemente de parametros
probabilisticos, provocam restricbes quanto ao uso do solo e, portanto,
devem ser avaliados.
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Figura V.10 - incompatibilidades com o uso do solo nas proximidades de
duto implantado em Ribeirdo Preto-SP.
Fonte: Souza, Montafio & Oliveira (2007)

Sintese

Verifica-se que, além das técnicas e métodos ja consagrados aplicados em
avaliagbes ambientais (julgamento de especialistas, listagens de controle,
matrizes, redes de interacdo, etc.), outros métodos aplicados em AAE se
destacam por sua relacdo com a avaliagdo de cenarios e alternativas de
desenvolvimento com foco na sustentabilidade ambiental. Outro destaque diz
respeito a integracdo entre diferentes métodos, necessaria para a
complementacao da identificagéo e previsao dos impactos.

Conforme indicado por Fischer (2007), os métodos e técnicas aplicados em AAE
devem permitir que sejam alcangados diferentes objetivos, contribuindo para
simplificar a complexidade das questbes tratadas no nivel estratégico de
decisdo, aumentar a consisténcia das avaliagbes realizadas, permitir a
identificacdo e avaliagdo de impactos indiretos e cumulativos para uma gama
razoavel de alternativas (destacando-se a dificuldade para uma avaliagdo
quantitativa dos efeitos ambientais em nivel estratégico, até mesmo os impactos
diretos), serem uteis para os procedimentos de consulta e participagdo publica,
além de se apresentarem como elementos custo e tempo-efetivos para o
processo como um todo.
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Avaliagao Ambiental Estratégica no Brasil

Tomando-se a quantidade de tratados e convencgdes internacionais ratificadas e
em vigor no pais, o Brasil sugere engajamento ao movimento mundial em
relacdo a sustentabilidade e ao desenvolvimento sustentavel, que se reflete em
agOes voltadas para o fortalecimento de seu sistema de meio ambiente e
inser¢cdo da variavel ambiental na tomada de decisdo de forma transversal,
procurando corrigir os desvios de uma agenda de politicas publicas
historicamente desvinculadas dos aspectos ambientais. Porém, apesar de
comprometido com a causa, ainda é um pais com graves deficiéncias
econbmicas, sociais e ambientais e os déficits e as desigualdades existentes o
colocam em desvantagem diante de seus competidores em determinados
segmentos do cenario internacional.

O pais se ressente de um passado colonial que sedimentou um modelo de
desenvolvimento econdmico baseado na exploracéo de recursos naturais para o
abastecimento do mercado externo, atualmente compelido por uma estrutura
econbmica mundial que reforga este papel e contexto. O receio e a dificuldade
em romper a légica instituida acompanham o atual periodo globalizante que,
mesmo impondo uma economia sem fronteiras, depende do estabelecimento de
uma nova ordem geopolitica para a confirmacdo do modelo de apropriagdo
insustentavel até entdo vigente (Prado Jr., 1969; Adas, 1976; lanni, 1996).

Este modelo econdmico encontra resguardo em um sistema de democracia que,
no caso brasileiro, lhe permite dominar os processos de escolha de
representantes e exercer forte influéncia sobre as decisées do poder publico.
Assim, a sustentabilidade e o desenvolvimento sustentavel também envolvem a
desconstru¢cdo de uma logica de normalidade em torno de relagcdes de poder
absolutamente desequilibradas que legitimam o direcionamento dos beneficios
aos grupos dominantes (Gongalves, 2004). Cabe observar que a partir da
Constituicdo Federal de 1988 o modelo politico brasileiro se estrutura sobre uma
democracia participativa, muito embora os canais de participagdo sejam
limitados e o poder publico, normalmente alinhado com o poder econémico, ndo
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propicie condigbes (e mais que isso, chega muitas vezes a impedir) para o pleno
exercicio da democracia participativa.

Faber (1996) e Welford (1996) identificam nos mecanismos de mercado, nos
padrdes exigidos dos paises em desenvolvimento, na relagdo destes com seus
recursos naturais e nas relagdes comerciais unilaterais grandes desafios a
cooperagado ambiental internacional. Do mesmo modo, afirmam que a falta de
compromisso com a efetiva transferéncia de tecnologias limpas nao favorece o
processo de desenvolvimento. Ainda assim Blowers e Leroy (1996) reconhecem
um esforco em favor das praticas sustentaveis mesmo diante de barreiras
sustentadas pelos poderes dominantes, que priorizam o crescimento econémico
sem descontinuidades na atual estrutura da sociedade ou nos paradigmas e
padrdes de dominagao vigentes.

A insercdo do elemento ambiental, nesse contexto, passa pelo reconhecimento
das potencialidades e suscetibilidades ambientais para o estabelecimento de
limites a serem observados no desenvolvimento de atividades econbmicas,
tendo em vista a preservacgao do patriménio ambiental e o desenvolvimento com
sustentabilidade.

A Avaliacdo Ambiental Estratégica € um instrumento particularmente
interessante para trabalhar no contexto descrito, permitindo a identificacdo dos
aspectos a serem modificados nos processos de desenvolvimento e corrigindo o
desequilibrio na ponderagéo efetuada nos processos estratégicos de tomada de
decisdo. Quase que uma imposigado no atual panorama mundial, a AAE pode
contribuir para a insercao da sustentabilidade nos processos decisorios
potencializando ganhos e evitando perdas.

O panorama atual, de presséo pela implementacdo imediata de uma AAE no
Brasil vinculada a liberagdo de recursos financeiros pelos organismos
internacionais pode, por um lado, incitar preocupa¢cbes com a manutencdo da
dindmica de transferéncia (de valores) e controle sobre os menos desenvolvidos
e, por outro, garantir igualdade de condi¢cdes em relagdo a sustentabilidade. O
cuidado em preservar as especificidades é parte do desafio em um contexto em
que as relagdes politicas e de poder ainda néo sao claras e o compromisso com
a sustentabilidade, nebuloso (Tachard et a/, 2007).

O contexto externo
A trajetoria que vem sendo delimitada para a implementagéo da AAE no Brasil,

e em boa parte dos paises em desenvolvimento, guarda similaridade com o
processo histdrico que culminou com a institucionalizagdo da Avaliacdo de
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Impacto Ambiental no universo dos instrumentos de politica ambiental aplicados
no pais, ou seja, uma presenca significativa de forcas externas atuando como
elemento de mobilizagdo em torno do instrumento.

Sadler (1996) destaca que a AIA surgiu nos EUA, em 1969, sem estar
associada ao conceito de sustentabilidade, mas com um enfoque voltado para o
controle da degradacdo sobre o meio. Acompanhando sua tradicdo em
instrumentos de comando e controle, o Brasil optou por uma regulamentacéo
centrada na avaliacdo de viabilidade de projetos ou empreendimentos,
atribuindo ao Estudo Prévio de Impacto Ambiental um papel destacado na
verificagdo de atividades potencialmente causadoras de significativa
degradacdo ambiental, e vinculada ao licenciamento ambiental. A AlA,
instrumento descrito na Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei
6.938/81), regulamentada pela Resolugdgo CONAMA 01/86 e ratificada pela
Constituicdo Federal de 1988, na pratica, utiliza a referéncia ambiental
(biofisica), tal qual os Estados Unidos da Ameérica. Assim, se por um lado a
concepgao da AIA brasileira na atualidade tem influéncia européia, mais
integrada, por outro lado recorreu a pratica instituida nos EUA, mais voltada
para a avaliagdo dos impactos sobre o meio biofisico, 0 que estabelece uma
série de conflitos entre os aspectos conceituais e as aplicagdes praticas.

A pouca discussao para se construir referéncias solidas, com iniciativas que se
mostram timidas diante da importancia do tema da diversidade do universo
brasileiro, tem afastado as possibilidades de se agregar agilidade e clareza ao
processo de incorporagdo do valor ambiental nas decisdes, o que esta
diretamente associado as iniciativas politicas e institucionais realizadas no pais
desde o estabelecimento da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) em
1981. A implantagdo dos instrumentos e mecanismos de articulagdo e controle
impostos, defasados em relagao a estratégia global estabelecida pela politica
ambiental no pais, fica aquém do necessario e passa a se tornar pauta de
reivindicagdes pontuais de organismos financiadores - com risco de aumentar o
nivel de desarticulagao entre os instrumentos.

As pressbdes externas do Banco Mundial e do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), duas das principais instituigbes de financiamento
internacionais, para a implementacdo da AAE integrada no Brasil ignoram
condicionantes basicas (Tachard et a/ 2007; Teixeira, 2008) como a
formalizagao juridico-institucional, o estabelecimento de regras claras para sua
aplicacdo e a capacitagdo de pessoal. Associadas a fragilidade conceitual no
pais, a auséncia de informacgdes sobre o ambiente e a falta de integragéo entre
os instrumentos da PNMA, a exemplo do que ja se verifica com o licenciamento
ambiental e a avaliacdo de impacto ambiental, a Avaliagdo Ambiental
Estratégica pode se tornar mais um “entrave” ao desenvolvimento e néao
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encontrar campo para desempenhar o importante papel de insercdo de valores
ambientais no processo de planejamento e tomada de decisdo referente a
Politicas, Planos e Programas.

Para os paises que ainda ndo adotam a AAE, a ordem politica internacional
pesa sobre (e até distorce) seu real propdsito. Submetem-se as exigéncias dos
orgaos de fomento na busca de recursos financeiros para seu desenvolvimento
sem, contudo, refletir sobre uma AAE compativel com sua realidade. E neste
contexto que o Brasil e grande parte dos paises emergentes e em
desenvolvimento, sem alternativas, atropelam a discussdo conceitual e de
estratégias adequadas para a institucionalizagdo do instrumento, temas
certamente menores na agenda de decisdes diante do cumprimento das
exigéncias das Agéncias Internacionais, que viabilizarao os financiamentos
solicitados.

Vale lembrar que os pilares sociais e econdmicos ja estdo na pauta das
discussdes e nas mesas de negociagdo em torno de decisdes estratégicas na
grande maioria dos paises. Para que seja otimizado o esfor¢co de minimizagao
dos impactos ambientais negativos que demonstram a insustentabilidade nas
acbes e as oportunidades possam ser entendidas e valorizadas, o meio
ambiente precisa ser integrado a este processo de modo a vincular as decisdes
a sua capacidade de suporte com o estabelecimento de limites, restricdes e
possibilidades a serem observados, ou conforme Thérivel (2004), a construgao
de uma agenda ambiental minima.

O contexto interno

O Brasil ainda ndo tem seu sistema de meio ambiente completamente
implementado como prevé a Politica Nacional do Meio Ambiente, em que todos
os instrumentos regulamentados e integrados, associados a capacitagao
profissional do corpo técnico e dos 6rgaos que compdem o sistema nacional do
meio ambiente (SISNAMA) operem para a real consideragao dos seus objetivos,
sem necessariamente atender a interesses de grupos especificos. Ao mesmo
tempo, o desgaste no cenario internacional devido ao passivo ambiental
verificado no pais e as pressdes recebidas impdem medidas consistentes para
que o interesse ambiental seja preservado, adotando-se instrumentos
adequados para este fim.

O valor ambiental, mesmo consignado na Constituicao Federal do Brasil (de
1988) como J/ntegrado, ainda carece de incorporagao pela sociedade e impde
desafios outros que incluem a superagao de um processo historicamente
verificado de decisGes baseadas na centralizacdo dos poderes politico e
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econdmico com reflexos importantes no ambiente e na desigualdade social. Ha
muito mais pressdo para enfraquecimento das estruturas ambientais (em
especial em decisdes que envolvem alto valor econdmico e também em temas
estratégicos de governo) do que para o fortalecimento do valor ambiental ainda
ndo incorporado. Inegavelmente, a area ambiental, a exemplo de outras, se
ressente de maior representatividade nas diferentes instancias de decisao.

Diante da inexisténcia pratica da AAE no Brasil, sua construgao deve passar por
um processo evolutivo e sem sobressaltos como indicam Dalal-Clayton e Sadler
(2005), ou seja, deve-se procurar estabelecer uma AAE ambiental que consiga
ser incorporada como valor e consiga também potencializar as decisbes sem
perder de vista o universo da sustentabilidade. De modo complementar, o
respaldo legal pode acelerar o processo de incorpora¢do do valor ambiental ao
indicar sua aplicagdo compulsoria para situagdes especificas.

Por outro lado, se instituido sem um cuidadoso respaldo conceitual, podera
exercer efeito contrario, tornando-se mais um elemento isolado e sem a
conexao e vinculo necessarios com o processo decisorio, como se verifica em
grande medida com os Estudos de Impactos Ambientais e as diversas
modalidades de licenciamento ambiental aplicados no pais. Resumidamente, a
adocao deste novo instrumento requer o que ja se estabelece quase como um
cliché: vontade politica, compromisso e comprometimento com suas definicbes
e objetivos e participagcdo da sociedade.

A pratica reativa das avaliagbes de impacto e a impossibilidade de avaliar
processos cumulativos tém pressionado para que a AAE se efetive em
diferentes jurisdigées, sendo também o argumento das Agéncias Multilaterais
(como o Banco Mundial e o BID), que sao financiadoras de projetos e atividades
para reconhecé-la e adota-la (Kjorven e Lindhjem [2002]; Alshuwaikhat [2005]).

No caso brasileiro, embora a PNMA tenha na Avaliagdo Ambiental Estratégica
um caminho necessario e natural para garantir seus objetivos e os vinculos com
o planejamento e o processo decisoério, a variavel ambiental ainda ndo recebe a
mesma atengdo e importancia - no momento das decisdes - quando comparada
a temas associados aos pilares econémico e social.

O contexto legal/institucional
O Brasil € uma republica federativa com 26 Estados e um Distrito Federal, com
um regime politico democratico, eleigées diretas em todos os niveis dos entes

da Federagdo, em que os poderes executivo, legislativo e judiciario atuam de
forma autbnoma e interdependente. Contudo, a representatividade da
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populagédo e dos Estados, a partidarizagcdo das decisbes politicas e os
interesses regionais, em termos de perspectiva politica aliada ao “curto prazo”
eleitoral favorecem uma visao imediatista que traz, como regra, graves reflexos
para a area ambiental. Associado a este cenario, a grande dimensao territorial
do pais, sua diversidade e complexidade social e de recursos humanos,
econdmicos e naturais, também constitui um desafio tanto no que se refere ao
entendimento e agdo como também na mobilizagdo, formagéo e informagao em
torno dos valores ambientais (Goulart, 1998).

Em termos mais amplos, existe um importante contraponto a ser verificado,
associado a representagao politica do poderes legislativo e executivo, que
requer respostas mais imediatas (dimensionadas para os anos de mandato), o
que se torna um agravante no momento em que as politicas publicas passam a
atender ndo mais ao interesse publico associado a politicas estratégicas, numa
perspectiva ambiental de longo prazo, sendo condicionadas por politicas de
governo voltadas para seus objetivos de manutencédo de poder.

Uma preocupagao com relagdo a implementagdo da AAE no Brasil esta na
utilizagdo do instrumento, posto que ainda ndo é parte do contexto
legal/institucional interno, mas apenas uma pratica motivada pelo compromisso
com agéncias multilaterais.

No caso brasileiro, a regulamentacgao juridica sugere ser uma condi¢édo para que
a AAE seja efetivamente um instrumento de avaliagdo de impacto de acgodes
estratégicas. De qualquer modo, ainda que sua legalizagdo e formalizagdo no
quadro institucional sejam condigbes para a sua implementagado, conforme
estabelecem Canotilho e Leite (2007), o Brasil ja dispde de um histérico de
aplicagdo do instrumento que se destaca por um nivel de informalidade e
desarticulagdo e indicam, atualmente, que a utilizagdo da AAE esta mais voltada
para o fornecimento de respostas politicas do que para exercer seu papel de
instrumento de planejamento.

Vale observar, por exemplo, a AAE elaborada em 2004 no estado de Sao Paulo
para avaliagdao dos impactos associados ao Rodoanel Mario Covas, que surgiu
para respaldar uma decisao ja tomada e que, pelos impasses verificados ao
longo do processo de licenciamento ambiental, indicava ser necessario uma
nova estratégia para acomodar a situagdo em andamento. Situagao esta que,
alids, ja demonstrava um grave equivoco conceitual na utilizagdo da AAE no
licenciamento de uma atividade.

Outro caso que também merece destaque remete a AAE elaborada para o

Gasoduto Brasil-Bolivia, em 1994, o primeiro estudo realizado no Brasil que
recebeu a denominagdo de AAE. Realizado para o atendimento a uma
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exigéncia do Banco Interamericano de Desenvolvimento para uma situagao ja
definida, apresentou um resultado desarticulado’ e com universo limitado de
agao, que nao produziu qualquer efeito pratico sobre as decisodes.

A Constituicdo Federal brasileira atribui, em seu artigo 24, a Unido, aos Estados
e ao Distrito Federal a competéncia para legislar concorrentemente sobre
florestas, caga, pesca, fauna, conservacao da natureza, defesa do solo e dos
recursos naturais, protegcdo do meio ambiente e controle da poluicdo e sobre a
responsabilidade por dano e meio ambiente. Define, para estes temas, que a
competéncia da Unido limita-se ao estabelecimento de normas gerais a partir
das quais Estados e DF encontram suas competéncias especificas.

Contudo, atribui aos municipios, em seu artigo 30, a competéncia para legislar
sobre assuntos de interesse local e de suplementar a legislagdo federal e a
estadual no que couber. Portanto, na pratica, atribui também aos municipios a
competéncia para legislar em matéria ambiental (Canotilho e Leite, 2007).

As competéncias ja existentes nos oOrgaos ambientais brasileiros sao
compativeis e analogas as estruturas necessarias para a implementagédo das
PPPs, o que indica que a implantagdo de AAE no Brasil possa ser facilmente
absorvida com relagéo a sua dindmica operacional. N&o existe necessidade, por
exemplo, da constituicGo de um novo 6rgéo para trabalhar este novo
instrumento, mas de concentrar forcas no sentido de garantir um
comprometimento compulsorio com a variavel ambiental entre os érgaos
instituidos, principalmente aqueles nao relacionados explicitamente ao tema.

A estruturagdo formal a ser adotada para a AAE precisa garantir que as suas
indicagbes sejam incorporadas nas futuras decisbes, que possam ser
monitorados, que as referéncias estabelecidas sejam preservadas e garantidas,
e que a garantia e a disponibilidade da informacdo e o compromisso com seus
resultados estejam associadas e valorizadas pelo envolvimento e participacdo
da sociedade.

O contexto técnico/operacional

O Ministério do Meio Ambiente (MMA) ndo demonstra dispor de condigbes
politicas para alcancgar a desejavel interacdo, integracédo e transversalidade da
Politica Ambiental brasileira entre os o6rgdaos publicos hierarquicamente
constituidos e funcionalmente distintos. O MMA e os 6rgaos que constituem o

! Maiores informagdes a respeito dos exemplos mencionados podem ser obtidas a partir dos
trabalhos de SOCIOAMBIENTAL (2004), SECRETARIA DOS TRANSPORTES (2004); Comar
et al (2006); Teixeira (2008); Sanchez e Silva-Sanchez (2008).

107



Capitulo VI

Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA) vém se instrumentalizando
com capacitagao profissional e informagéo, mas ainda séo 6rgéos dependentes
de recursos e com uma capacidade de atuagdo limitada pelas politicas de
governo. Esta condicdao de coadjuvante no campo da definicdo de acgdes
estratégicas, inclusive em questdes ambientais, € bem ilustrada pelo
distanciamento do MMA tanto em relagéo a elaboragao das politicas setoriais de
desenvolvimento (transportes, energia, agricultura, etc.) implementadas no pais,
quanto com relagao a sua validagao no campo ambiental.

Por outro lado, a pressao externa e a demanda interna por desenvolvimento tém
exigido muito esforco e trabalho do MMA, destacado para garantir um minimo
de respaldo para as questdes ambientais, ainda que defasado em relagao ao
momento em que isto vem a ocorrer. Isto se torna mais importante quando as
demandas s&o associadas a grandes linhas estratégicas, como o atual Plano de
Aceleracao do Crescimento (PAC) do governo federal, e o Unico momento em
que a questdo ambiental aparece como protagonista vem a ser no elo final da
cadeia decisoria.

Como a AIA (por meio do EIA) é formalmente vinculada ao processo de
licenciamento ambiental e aplicada a empreendimentos potencialmente
causadores de significativa degradacdo ambiental, a pressdo por agilidade
administrativa tornou-se o ponto central para o atendimento a grande demanda.
A esse respeito, Montafio e Ranieri (2007) apontam a preocupagdo com a
possibilidade de desvio de foco quando a eficiéncia administrativa, sem o
respaldo conceitual da viabilidade ambiental e da sustentabilidade, é priorizada
em detrimento das questdes ambientais.

A avaliagao de impacto ambiental (AIA) no Brasil, em seus quase 30 anos de
existéncia, teve seus procedimentos regulamentados sem, contudo, que fossem
criadas as condigbes necessarias para sua implementagéo, ou seja, nao se
estabeleceram as conexdes necessarias ao instrumento para que ele
efetivamente funcionasse de maneira adequada. E nesse sentido que Oliveira
(2001) destaca as deficiéncias do EIA e a possibilidade de superar suas
limitagbes incorporando a AAE no ambito do planejamento para superar a
fragmentacao entre as decisdes e promover a integragao técnica, institucional e
legal.

A caréncia de participagao simultdnea e/ou complementar dos atores envolvidos
(empreendedor, poder publico e sociedade), de informagdo, de técnicos

2 A esse respeito, vale lembrar que diversas avaliagdes relacionadas ao aspecto ambiental de agdes
estratégicas tém sido realizadas sem a participag@o, ou com participagdo minima, do MMA. Vide,
por exemplo, o “Estudo da Dimensdo Territorial do Plano Plurianual — PPA”, coordenado pelo
Ministério do Planejamento, Or¢amento ¢ Gestdo mencionado adiante neste capitulo.
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habilitados, de instrumentos nao regulamentados e de oOrgdaos pouco
capacitados para o exercicio de suas fungdes identifica a fragilidade ainda
existente no sistema brasileiro (Egler3, 1998 agpud Oliveira, 2001; Teixeira,
2008). Para Prado Filho (2001), o Brasil ndo proporcionou espago para que a
cultura ambiental e o valor constitucional da sustentabilidade emergissem como
processo e como meta a alcangar, o que resultou num EIA “falacioso
operacionalmente’, nao comprometido com a sustentabilidade que dita a
Constituicao e que, em descrédito, ndo € assimilado ou tampouco respeitado.

O EIA com énfase ambiental, apesar de ser a opgao adotada, ndo prové amparo
suficiente para a geragao da informagao ambiental e nem para a implementagao
de instrumentos associados ao pilar social, como a Avaliagdo de Impacto Social
(Social Impact Assessment - SIA) ou a Avaliagao de Impacto na Saude (Health
Impact Assessment - HIA), como ocorreu nos EUA e em paises da Unido
Européia, conforme identificado por Vanclay (2004). Exige-se do instrumento ja
regulamentado desdobramentos que, em génese, sdo dependentes de uma
informacao de referéncia que nao é de seu dominio nem responsabilidade.

A atual pratica do EIA, a referéncia para avaliagdo de impacto no pais e motivo
de preocupagéo, vem diminuindo sua importancia e sofrendo pressao para
simplificagbes. A opgao de trilhar o caminho da AAE a partir deste modelo de
EIA impde cuidados, ja que a pratica deste ultimo, como destaca Wood (2002),
enfraqueceu seu papel no processo decisério, no monitoramento e na sua
efetiva aplicacgéo.

A implementagcdo de PPPs com insercdao ambiental deve estar, conforme
identificou Avolio (2003), comprometida com o desenvolvimento sustentavel. Ela
se exime, no entanto, de qualquer obrigacdo de elaboracdo de avaliacdo de
impacto, pela inexisténcia de lei. Uma vez que a regulamentacdo de normas e
procedimentos para avaliagdo de impacto de PPPs no Brasil ainda n&o existe,
tudo que se relaciona a avaliagdo de impactos ambientais (AIA) recai
formalmente sobre o EIA, apés toda uma cadeia de decisbes ter sido
estabelecida. O Quadro VI.1, a seguir, indica algumas caracteristicas da AIA no
Brasil.

Quadro VI.1 - Caracteristicas da AlA no Brasil
Caracteristica Comentério

Possibilidade de aplicacédo a
PPPs é prevista pela AlA,
mas ainda inexistente.

A AIA como termo genérico comporta a
existéncia de um EIA para projetos e uma
regulamentacgéo especifica para AAE.

Nivel de
acao

3 Egler, P. C. G. (1998). Improving the EIA Process in Brazil. Inglaterra, 1998. Tese (Doutorado
em Ciéncias Ambientais) — University of East Anglia.

109



Capitulo VI

Quadro VI.1 (cont.)
Caracteristica Comentario

A “importacdo” de um EIA orientado para
projetos, com a complexidade de considerar os
trés pilares sem haver uma cultura e qualquer
pratica de avaliagado de impactos enfraqueceu o
instrumento. Resgatar os trés elos, com
respaldo especifico para cada tema pode
diminuir as incertezas e fortalecer cada um dos
universos em favor da sintese, da
sustentabilidade.

Sustentabilidade, sem
apoio de outros instru-
mentos de avaliagéo
de impacto para com-
por a complexidade
dos trés pilares.

Enfoque

Na esfera federal esta sob o comando do MMA
que, como regra, possui 0 mesmo status
hierarquico dos outros ministérios, inclusive na
Gtica de integragao e sustentabilidade. Definida
por resolucao, destacando o papel do EIA.

Independente, coor-

Vinculo denado por unidades
[i5110Te[li-1l com atribuicdes espe-
cificas

Obrigatdria, nos casos
de significativo
impacto ambiental.

Estatuto
legal

Aplicacao prévia obrigatéria pela Constitui¢ao -
imperatividade das normas. (*)

(*) CF 1988, Art. 5. Il - “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lel’. Trata-se do principio da legalidade que rege o Direito Brasileiro.

A superagao das dificuldades que a AAE apresenta, em relagdo ao fraco
desempenho da participagao e o desafio de incorpora-la, atestada por Therivel
et al (1994), Partidario (1996), Sadler e Verheem (1996), Partidario (2007) e
Teixeira (2008), depende de capacitagdao e incremento do corpo técnico ligado
aos 6rgaos ambientais, definicio de mecanismos legais e institucionais, de
informacao e divulgacdo e também, no caso brasileiro, de atencdo em relagao
ao vinculo e a abordagem que se dara ao instrumento.

A cobranca por maior responsabilidade do poder publico em suas agdes tem
pressionado pela implementacdo de uma AAE com disponibilizacdo de
informacdes e participacdo da sociedade, como maneira mais adequada para
avaliar as questdes ambientais das politicas publicas e inseri-las no processo
decisorio. A AIA, aplicada no Brasil de modo pontual e com foco em projetos,
tem relevancia, formaliza as audiéncias publicas na discussdo do EIA-RIMA,
mas tem alcance limitado. Regulamenta o audire sem qualquer compromisso de
retorno a populagao, muito préximo a dindmica do sistema inglés.
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Praticas

A Avaliagdo Ambiental Estratégica vem sendo implementada no Brasil de modo
periférico, fomentada pela identificagdo das lacunas existentes no processo de
AlA orientada a projetos, o que direciona para a consolidagdo de uma estrutura
baseada nos procedimentos desta altima®. A exemplo do que vem praticando o
MMA na esfera federal, os 6rgdos ambientais em diferentes estados tém atuado
sobre a questdo da implementacdo da AAE, invariavelmente, a partir da
adaptacdo de procedimentos da AlA de projetos e, normalmente, as aplicagdes
do instrumento sdo voltadas para a avaliagdo de impacto de grandes
empreendimentoss.

Como se verifica com o processo histérico de difusao da AIA, orgaos
internacionais de fomento como o Banco Mundial tém contribuido para a
implementacao da Avaliagdo Ambiental Estratégica em diferentes paises, dentre
eles o Brasil (MMA, 2007; Lee e George, 2002; Tachard et a/, 2007, Teixeira,
2008). No entanto, pelos interesses especificos que possuem, suas politicas
acabam por pressionar (e, até mesmo, a impor) pela adogdo da abordagem
integrada sem necessariamente respeitar as especificidades de cada pais,
induzindo os paises que solicitam recursos a antecipar/eliminar determinadas
etapas de implementacado, e fragilizando o processo legal/institucional em
construgdo. Assim, potencializa e reforga erros de implementagéo ocorridos e
ainda presentes na AlA de projetos e que, se hdo observados, ocorrerdo com a
AAE.

Tachard et a/ (2007) observam, com ressalvas, a forma com que o Banco
Mundial vem atuando no Brasil, principalmente com relacdo aos Planos
Plurianuais (PPAs) e seu enfoque de crescimento econdmico. Os autores
destacam, como os principais pontos problematicos, a inexisténcia da
participacado da sociedade, a auséncia de padrdes e procedimentos adequados
de AAE e a vinculagéo entre a elaboracdo da AAE e a liberacdo de recursos
financeiros, e apontam para a necessidade de um processo continuo e
diretamente associado ao planejamento interno do pais.

Kjorven e Lindhjem (2002) reforcam esta argumentacao ao identificar que o
Banco Mundial, mesmo identificando a pouca énfase ambiental nas discussoes,

* A abordagem ascendente, descrita no Capitulo IV.
3 Ainda que, por exemplo, as agdes vinculadas a atual Coordenadoria de Planejamento Ambiental
(CPLA) da Secretaria Estadual do Meio Ambiente no estado de Sdo Paulo
(www.ambiente.sp.gov.br/cpla/index.php) incluam a AAE como elemento de apoio a elaboragao
de politicas de desenvolvimento, a maior parte das aplicacdes efetivamente se dirige para a
avaliagdo de impactos de grandes empreendimentos.
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entende que seu objetivo inicial é fortalecer uma estrutura dentro do pais para
garantir que as agbes sejam compativeis com as politicas do Banco.

A simplificagdo de procedimentos para o licenciamento de empreendimentos em
substituicdo ao EIA, muitas vezes como consequéncia da radicalizagao de um
discurso que apresenta a questdo ambiental como entrave ao desenvolvimento,
constitui um aspecto importante da realidade brasileira a ser considerado. De
acordo com Montafio e Ranieri (2007), a justificativa “administrativa” de agregar
agilidade de tramitagcdo aos processos de licenciamento e a delimitagdo de
critérios para simplificacdo baseados apenas em aspectos como tipologia e
porte de empreendimentos podem comprometer o objetivo fundamental dos
instrumentos (a analise da viabilidade ambiental de empreendimentos e
atividades).

Se, por um lado, estes procedimentos contribuem para reforgar a necessidade
da AAE, também a enfraquecem na medida em que aplicam os conceitos
ambientais sem o necessario cuidado, distanciando-os de seus objetivos
ambientais, e sinalizando apenas para uma formalidade a cumprir, para o
atendimento de requisitos ou pressdes externas cujos compromissos nao
envolvem, necessariamente, a sustentabilidade.

Impulsionado pelo desenvolvimento experimentado nesta ultima década e
pressionado por um maior comprometimento com a questao ambiental, o pais
esta mais atento ao instrumento e ja passa a trabalhar com maior perspectiva
em torno de sua aplicagdo. Contudo, o caminho trilhado ainda esta restrito a
cursos de capacitagao ou a exercicios de aplicagao incorporados a temas com
proposigdes estratégicas. Ao mesmo tempo em que procura, na presente
década e por intermédio do Banco Mundial, capacitar os atores que atuam no
setor publico, o Brasil tem adotado uma AAE informal elou experimental para
areas estratégicas ja consolidadas como energia, transporte e turismo (MMA,
2007).

Apesar de se mostrarem significativamente pontuais e com difusao/divulgacao
bastante restrita, determinadas iniciativas como o “Dialogo Técnico sobre
Avaliagdo Ambiental Estratégica e Planejamento no Brasil” e o “Seminario
Latino Americano de Avaliagdo Ambiental Estratégica” realizados pelo MMA ao
longo do ano de 2006 s&o indicativos de uma intencdo em direcao a
implementac&o do instrumento.

Além disso, é possivel identificar um campo de aplicagdo favoravel a AAE em
programas implementados pelo MMA como a “Reforma Programatica da
Sustentabilidade Ambiental”, apoiados pelo “Projeto de Assisténcia Técnica
para a Agenda da Sustentabilidade Ambiental” financiado pelo Banco Mundial
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(MMA, 2007), com o proposito de fortalecer o Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA), incluindo a dimensédo ambiental de modo transversal em
setores estratégicos como energia, saneamento, desenvolvimento agrario,
turismo e de apoiar a capacitagdo necessaria a consolidacdo de politicas
publicas com a incorporacgao do valor ambiental.

A urgéncia pela viabilizagdo de politicas que dependem de recursos
internacionais vinculados a aplicagdo da AAE tem se desdobrado em alguns
exercicios orientados por padroes e conceitos previamente definidos
internacionalmente e sem os ajustes necessarios a estrutura brasileira. Nesse
sentido, vale mencionar a iniciativa coordenada pelo Ministério do Planejamento
de capacitagdo a servidores dos governos dos estados do Mato Grosso, Mato
Grosso do Sul, e dos governos federais do Brasil, Paraguai e Bolivia com o
proposito de estabelecer um diagndstico para avaliar as agbes de conservagao
e uso sustentavel da Bacia do Alto Paraguai. A capacitagédo de técnicos vem se
intensificando juntamente com o estimulo para a troca de experiéncia com
outros paises (Richard, 2006), mas ainda ocorre de forma restrita € dependente
das prioridades dos PPAs a implementar.

A questdo ambiental permanece subjugada a determinagdes vinculadas a area
econdmica muitas vezes sem oportunidade de articular os seus proéprios
objetivos. A pratica do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), por
exemplo, o maior programa de investimentos setoriais anunciado pelo governo
federal nos ultimos anos, indica as dificuldades na busca por resultados de
longo prazo mais afeitos ao tema ambiente.

A mobilizacdo em torno dos objetivos estabelecidos para este programa,
capitaneada pelo Ministério do Planejamento, atende fundamentalmente a uma
discussdao pautada pelos eixos de desenvolvimento definidos nos Planos
Plurianuais (PPAs), e relega a questao ambiental, no maximo, aos aspectos
corretivos e compensatérios a serem definidos pontualmente a cada
empreendimento. Desde o PPA de 2000-2003, os eixos nacionais de integragao
e desenvolvimento “passaram a ser uma referéncia geografica para a infegragdo
das politicas publicas e uma categoria territorial de planejamentfo, em que
oportunidades de investimentos publicos e/ou privados foram identificadas”
(PLANEJAMENTO, 2007a). Em termos praticos, a potencialidade econémica do
territério condiciona um fluxo de investimentos que nao permite - uma vez
definido e anunciado - questionar a alocagéo das atividades econOmicas com
argumentos relacionados as potencialidades e suscetibilidades ambientais
apresentadas pelo territorio.

O “Estudo da Dimenséo Territorial do PPA” (elaborado para subsidiar a
abordagem da dimenséao territorial no PPA 2008-2011 e no planejamento
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governamental de longo prazo) propde uma analise de sustentabilidade da
carteira de investimentos, tendo como base uma simplificagdo da Avaliagdo
Ambiental Estratégica a partir de dados ambientais atualmente disponiveis e
georreferenciados por biomas. Faz consideragbes ambientais e sobre avaliagdo
de sustentabilidade, ponto relevante e também bastante polémico, a partir das
premissas das carteiras territorializadas de investimento. O estudo estabelece
uma visao estratégica - nacional e por regiao de referéncia - para o horizonte de
2027 (PLANEJAMENTO, 2006).

Teixeira (2008) identifica uma atitude muito reativa e bastante limitada
associada ao processo de planejamento no pais. A autora destaca o propdsito
de referendar decisGes ja tomadas, que nao valorizam o processo em si e
implicam no sacrificio das politicas publicas com perspectiva de
sustentabilidade.

A busca de uma aproximagéao entre a concepgao de politica publica e a pratica
das agdes de governo permanece como um desafio e uma contradigéo entre o
planejamento (a intengdo) e a realidade das acgbes (o0 gesfo), tendo em vista a
frequéncia com que as metas estabelecidas inicialmente tém de ser revistas e a
intensidade com que se estabelecem conflitos de interesse em torno dos
diversos temas. No entanto, ao articular e facilitar este processo por meio de um
denominador comum a todas as agodes, o ambiente pode fazer com que a AAE
seja entendida como um investimento potencial, como aponta Egler (19986 apud
Oliveira, 2001).

Operacionalizagdo

As discussbes sobre os conceitos aplicados, a abordagem e a maneira mais
adequada de implementar a AAE ainda carecem de referéncias legais,
institucionais e operacionais. No entanto, adotar uma referéncia e pratica-la
pode significar um bom comec¢o no caso brasileiro, em que a atual pratica em
torno de uma AIA de projetos voltada para os aspectos biofisicos deve ser
efetivamente amparada por informagbes ambientais essenciais e com uma
participacdo adequada da sociedade, expondo a necessidade de um esforgo
ascendente (Capitulo IV) em diregdo a uma AAE ambiental.

Neste sentido, a AAE brasileira deve se mostrar, hum primeiro momento, mais
ambiental do que integrada, com foco na protegcdo ambiental (biofisica), e
considerar essencialmente os fatores sécio-econdémicos passiveis de afetar a
sustentabilidade ambiental, para que seja evitado o embate desequilibrado com

6 Egler, P. C. G. (op. cit.).
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os pilares econ6mico e social. Vale lembrar que a construcdo e a
operacionalizagdo de um modelo de AAE sem a participacdo da sociedade cria
lacunas que fazem com que, novamente, padrbes exdgenos e muitas vezes
incompativeis com a realidade do pais se sobreponham aos interesses da
sociedade.

A implementagcdo de uma AAE integrada, que apresente consisténcia na
abordagem e permita um vinculo mais sélido com o planejamento impde a
horizontalidade entre temas e acdes, uma visdo coletiva das questdes
ambientais construida a partir de referéncias e informacoes disponibilizadas em
igualdade de condi¢cbes para as diversas areas e inseridas nos processos
decisorios, além da necessaria verticalidade nos diferentes niveis hierarquicos
de decisdo.

A adequacgédo da AAE ao seu justo propdsito requer garantir determinadas
caracteristicas como:

- ser estratégica, conceituando o termo na avaliagdo de impacto
ambiental e distingui-la do EIA, apesar da génese comum;

- garantir o valor ambiental, sua significancia e referéncia;

- integrar consideragbes ambientais no desenvolvimento de politicas,
planos e programas, no planejamento e nas decisodes;

- ser flexivel a ponto de possibilitar ajustes e, ao mesmo tempo,
suficientemente resistente para refletir principios e elementos essenciais
que garantam sua qualidade e resultados, minimizando a possibilidade
de distorgéo.

O quadro necessario para a implementagdo da AAE no Brasil precisa se ajustar
a estrutura constitucional, aos mecanismos politico-institucionais de participagao
da sociedade, representatividade e operacionalidade. Um dos caminhos
possiveis envolve uma derivagdao da AIA aplicada a projetos, nos moldes do
sistema australiano’, e sua incorporacgao a estrutura institucional ja existente.

Uma vez concebida a AIA como género, sua aplicagao a projetos (efetivada pelo
EIA) e a planos, politicas e programas (AAE) serao espécies. Nao haveria
motivo para a criagdo de um estatuto juridico exclusivamente para acomoda-la,

" A Australia optou, diante da identificagio da baixa efetividade do EIA, pelo fortalecimento da
AIA por meio da AAE, definindo e enquadrando esta como uma parte da AIA sem desviar o foco
do processo ja existente, alinhando-se claramente com os principios descritos para a AAE
ambiental. Apesar de identificar a existéncia da abordagem integrada como um caminho adotado
em muitos paises, a Australia entendeu que a AIA ja instituida permite absorver a AAE e consegue
ser um passo para a sustentabilidade (Sadler [1996]; Harvey [1998]).
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caso a opgao implique em absorvé-la pela AlA e seguir o caminho legal do EIA
para sua implementagdo, de aplicagdo obrigatéria e compulséria a
determinadas agbes estratégicas.

Conforme apresentado no Capitulo 1V, a modernizagao do sistema do Reino
Unido com hierarquizacéo e delegac&o de responsabilidades; a criacdo de uma
politica independente com universo préprio e base operacional respaldada pela
participacdo da sociedade na Nova Zelandia; a comissao independente, mas
subjugada a 6rgéos afins como no Canada; e a estrutura dos EUA com grande
respaldo legal pode, cada uma a sua maneira, contribuir para a definicdo dos
necessarios ajustes ao instrumento brasileiro de modo a agregar seus
beneficios e diminuir as deficiéncias ja vivenciadas.

Para Sadler (2005), a AAE requer muita clareza na determinagéo dos objetivos
e metas, apesar do alto grau de incerteza associado aos seus resultados.
Assim, garantir a objetividade do instrumento, mesmo com discricionariedade do
poder publico, requer definicdbes precisas da abordagem e universo de
aplicacdo, para que o instrumento seja assimilado no planejamento,
principalmente em relagao a sua distingdo do EIA (Quadro VI.2).

Quadro V1.2 - Caracteristicas dos instrumentos EIA e AAE.
Fonte: Adaptado de Lee e Walsh (1992), Dalal-Clayton e Sadler (2005), Sheate et a/
(2005) e Fischer (2007).

EIA AAE

Embora prévio, é mais reativo E mais indicativa e informativa

Mais facil de ser assimilado pelo
publico e propicia maior reagéo e
participagéo ou intervengéao

Esta mais distante do publico, € mais vago e
ao mesmo tempo mais complexa

E imediato, operacional, descritivo, E conceitual, visionaria, estratégica,
quantitativo qualitativa

Avalia os efeitos de uma politica, plano ou
programa, ou os efeitos do ambiente nas
condicdes apresentadas as atividades

Avalia os efeitos de um
empreendimento proposto

Tem base de dados mais concreta, Trabalha com perspectivas, intengdes

mais real

Avalia uma alternativa particular, Foca nas alternativas, oportunidades.

especifica

Prevé e avalia possiveis resultados Determina opg¢des visionarias e prevé
possiveis resultados para cada opgao

As alternativas tém localizagéo E abrangente nas alternativas territoriais,

determinada, desenho, construcéo e politica, tecnoldgica, econdémica, legal

operagao

116




Avaliagdo Ambiental Estratégica no Brasil

Quadro V1.2 icont.i

Atém-se a restricdes legais

Busca padrao de sustentabilidade
(critérios e objetivos)

Avalia os impactos diretos e os beneficios; &
microscopica e localizada

Avalia os impactos cumulativos e
identifica complicacdes e temas
associados ao desenvolvimento
sustentavel; € mais macroscopica e
menos delimitada

Concentra-se nas medidas mitigadoras para
uma situagao possivel

Tende a observar e manter o nivel
desejavel de qualidade ambiental

Tem uma perspectiva restrita e um alto grau
de detalhe; produz resultado detalhado

Tem uma perspectiva ampla e um baixo
grau de detalhe para proporcionar uma

visdo geral da estrutura; sua resposta é
mais genérica

Observa impactos especificos de projeto

Cria uma estrutura para medir os
impactos e os beneficios de PPPs

O técnico tem o papel de administrar os
valores e as normas

O técnico faz o papel de mediador, de
facilitador nas negociacoes

E mais técnico e restrito a acomodar
decisdes ja tomadas

E fundamental ao processo decisério e
o vinculo com o planejamento

Trabalha-se com a perspectiva de execugao
do objeto em analise, desde que assegurada
a viabilidade ambiental

O objeto analisado pode nao se
concretizar

Por conseguinte, para que os desdobramentos e possibilidades da AAE em
relacdo aos outros instrumentos da PNMA sejam alcangcados, com a necessaria
incorporagdo do valor ambiental e, consequentemente, do real conceito do
ambiental para a sociedade na perspectiva de sustentabilidade, os conteudos,
objetivos e conceitos aplicaveis neste universo ndo podem ser negligenciados
em suas definigbes.

A intencdo de garantir uma AAE mais clara e bem definida deve compor a
previsdo legal do instrumento e, considerando que a AAE, assim como a AlA de
projetos, € uma espécie do género AlA, podera trilhar o mesmo caminho deste
instrumento e ser regulamentada, no Brasil, pelo Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA). Uma previséo legal com garantias de conteudo minimo,
atribuicdo de responsabilidades, inclusive com previsdo de descentralizagdo do
processo decisorio e delegacdo de fungbes aos atores sociais, favoreceria a
operacionalizagdo e também aumentaria a possibilidade de efetividade tanto da
AAE como de decisdes agregadas do valor ambiental.
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A discricionariedade em sua aplicagcéo, ressaltada por Sadler (2005), € uma
qualidade importante a operacionalizagdo da AAE e deve ser prevista para
também nao desqualificar o instrumento. No entanto, é preciso garantir também
que a tipificagdo dos Planos e Programas sujeitos a AAE incorpore o aspecto
locacional com a sua devida importancia. Lee (2002a) observa que, de modo
complementar, também precisam ser garantidas formalmente as integracdes
horizontal, vertical e de decisao diante dos objetivos estabelecidos e do estagio
da capacitagdo dos agentes institucionais.

Os procedimentos de elaboragao da AAE devem ser formalizados e atender a
organizacédo institucional e aos objetivos da PNMA. Para que a implementagéo
se consolide e seja possivel atenuar eventuais falhas € necessario, como alerta
Wood (1995), que todos os elementos essenciais estejam presentes. Tendo
como base os elementos-chave identificados por Partidario (2000) e Sadler
(2005) sao estabelecidas quatro categorias de contelido essenciais para a sua
compreensao e para aumentar as chances de sucesso em sua implementagao
(Quadro V1.3).

Quadro V1.3 - Contelido essencial de uma AAE.

Fonte: elaborado a partir de Partidario (2000) e Sadler (2005).
Categoria | Obijetivo a ser detalhado Conceito a observar |

Sustentabilidade,

Conceitual/ Como tornar a AAE mais clara - .. )
. . estratégia, ambiente,
contextual garantir o conceito, seu enfoque, . ~
(o qué/ por qué) abrangéncia e abordagem? Integragao,
) significancia

Como congregar instrumentos,
métodos especificos e informagoes

Instrumental/ . . . .
. necessarias para os diferentes tipos Capacidade de
metodolégica . . .
de impacto para se chegar as suporte, flexibilidade
(como/onde) . .
alternativas ambientalmente
desejaveis?

Como montar uma estrutura
adequada para representar a

Institucional/ integracédo necessaria? Quem Integrac&o horizontal,
processual implementa - atores, direitos, integracéo vertical,
(quem/quando) competéncias e responsabilidades? participacao
Ha pessoas capazes? Quais a
competéncias?
Como garantir a énfase? Como aferir
Legal/politica os resultados no ambiente? Como -
" . . ~ . Processo decisorio,
(o[ g CETIICELTA  garantir que o ambiente ndo esteja L .
o~ discricionariedade
alcance) perdendo no processo de decisédo e

como e quem responsabilizar?
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No caso brasileiro, também nao ha empecilho legal para uma regulamentacgao
plena (para todos os niveis: politica, plano ou programa) ou parcial de AAE,
desde que sua definicdo identifique com clareza os niveis sobre os quais ira
atuar como, por exemplo, a regulamentacéo plena na Holanda ou somente de
Planos e Programas na Uniao Européia. A regulamentacao do nivel estratégico
de avaliacdo de impacto viria complementar o instrumento descrito na Politica
Nacional do Meio Ambiente, preenchendo uma lacuna operacional existente nas
avaliagbes de impacto ambientais de PPPs que nao é passivel de ser
contemplada pelos estudos ambientais orientados para o licenciamento
ambiental de projetos.

As listas de agOes e de impactos a serem avaliados, nos moldes das praticas
internacionais, constituem um recurso largamente empregado para facilitar o
entendimento e garantir melhor transparéncia na decisao quanto a necessidade
de uma avaliagédo de impacto, na etapa de screening. Como regra, € a partir de
uma lista de agdes qualificadas por porte e tipologia de atividade que as agdes
com potencial de impacto significativo sdo definidas. No entanto, este
procedimento se mostra insuficiente para garantir a incorporagcdo da
significancia dos impactos potenciais como critério de decisdo, a menos que
aplicadas associadas ao elemento /ocacional.

Neste caso € necessario que as informagdes ambientais basicas de referéncia -
de fato, uma base de referéncia - sejam agregadas, uma vez que descrevem o
ambiente biofisico e permitem incorporar o reconhecimento do valor social do
recurso natural, identificados por meio da participagao da sociedade.

A partir de uma etapa de screening bem estabelecida, o scoping tem a
possibilidade de se tornar mais especifico, trabalhando melhor as alternativas
sem perder as referéncias e limites ambientais identificados. Com informacgao
basica de referéncia amparando os procedimentos de AAE e do processo
decisoério havera maior possibilidade de garantir os limites ambientais.

Integragdo ao processo decisorio

Independentemente da abordagem, ambiental ou integrada, o quadro
apresentado por Thérivel (2004) sugere uma AAE mais voltada para a provisao
de informacao a ser inserida no processo de deciséo estratégica, na perspectiva
de interacgo (e nao de integragdo) ao planejamento. Sendo assim a
configuragao apresentada na Figura IV.3 (pag. 58), apesar de indicar a inser¢ao
da AAE na estrutura de decisdo estratégica, ressalta, por meio do fluxo
apontado para as informacgdes, somente a decisao estratégica como processo,
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numa sequéncia pré-definida a ser cumprida e sem qualquer distingdo e
consideracgao a AAE como instrumento independente e com resultados proprios.

Nesta configuragao ndo ha garantia de construgao conjunta do objefo de analise
(os PPPs) e do meio de analise (o relatorio de AAE), apesar de desejavel. A
construgao da AAE concomitante ao processo decisorio € parte do todo, porém
dissociada deste nos seus objetivos especificos. O processo decisorio, com
perspectiva de diferencial ambiental, ndo altera seu curso diante da AAE nem
potencializa a integracédo de cada etapa dos diferentes processos, uma vez que
ndo se estabelecem as devidas conexdes. Desta forma, ndo garante retorno
para checagem ou validagdo e, nesse sentido, torna a decisdo muito mais
suscetivel a pressoes.

Pela possibilidade de potencializar ganhos e conseguir maior comprometimento
com os resultados a monitorar e agbes a implantar, a construgdo conjunta
mostra-se um caminho adequado e a base de referéncia, sendo estabelecida
previamente a qualquer decisao, oferece um referencial para o estabelecimento
de uma agenda ambiental minima e de sustentabilidade nas negociagbes, como
uma espécie de elo integrador.

Tanto o universo como a proposta de integragao deste instrumento a estrutura
do processo decisorio reforcam desafios presentes nas praticas atuais de AAE,
a saber:

- a auséncia de agenda ambiental minima para entrar na pauta de
negociacdo das decisdGes, sendo utilizada de forma extremamente
discricionaria pelo poder publico e, muitas vezes, pouco representativa
dos impactos e da significancia em questéao;

- a auséncia de efetiva participacdo da sociedade no processo de
concepgao da AAE ou mesmo de utilizagdo da mesma para fins
decisorios tanto pela falta de mecanismos institucionais como também
pela deficiéncia de informagao e comunicagao;

- a garantia de incorporagao do valor ambiental na dindmica do processo
de construgdo de uma decisdo que deveria, em génese, agregar
conceitos ambientais.

As ressalvas feitas pelo governo do Reino Unido, levantadas por Braun (1992) e
Thérivel et a/ (1994) como argumentagéo para a nao implementacao formal da
AAE podem auxiliar na delimitacdo de estratégias para a formalizagao
institucional e operacional no caso brasileiro. Portanto, observa-las e pondera-
las quanto ao seu potencial de (in)viabilidade (Quadro VI.4) pode contribuir para
a concepcao e construcdo do instrumento no Brasil.
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Quadro V1.4 - Contribui¢6es para uma AAE formal no Brasil

Argumento do governo do
Reino Unido para ndo
formalizar a AAE

Para a maioria dos PPPs nao
existe um momento claro e
determinado de quando uma
decisdo sera tomada.

Avaliagdo Ambiental Estratégica no Brasil

Contrapontos para uma formalizagdo mais adequada

a realidade brasileira

A AAE como referéncia prévia obrigatoria e presente
mesmo antes da elaboragdo das PPPs nao implica
decisdo. Se a AAE for presenca constante, ela estara
a disposi¢do como referéncia seja qual for o momento
da decisdo. Como instrumento prévio deve, no
minimo, ser utilizado juntamente com a elaboracao
das PPPs em tema relevante - significativo
ambientalmente.

Os tipos de deciséo variam em
termos de formalidade, nivel
de abrangéncia
governamental, tipos de
procedimentos envolvidos,
niveis de consulta, percepcao
de planos envolvidos e tipos
de estrutura governamental.

A imposicao legal da Constituicdo Federal brasileira
exige a formalizagéo e, neste sentido, estes pontos
devem estar devidamente esclarecidos para maior
fluidez e transparéncia do processo.

A existéncia de uma referéncia ambiental integradora
pode ser um caminho recomendavel (por exemplo, a
obrigatoriedade da informag¢ao ambiental de
referéncia).

Como regra incorpora um
processo de negociagao dificil
de administrar.

As negociagdes, essenciais em todo processo
decisério, devem conter uma agenda minima das
referéncias ambientais e a capacidade de suporte
necessariamente € uma delas.

A preocupagéao de como
formalizar ou garantir a

incerteza inerente as decisoes.

A incerteza € parte da realidade e das decisées; o
respaldo da agenda minima ambiental e do principio
da precaugao pode ser o caminho.

As técnicas e tecnologias
utilizadas na avaliagédo
precisam de mais
desenvolvimento.

O objetivo de sustentabilidade a ser perseguido
absorve o presente e caminha junto com o
desenvolvimento, presente e futuro; as técnicas e
tecnologias s6 evoluirdao quando utilizadas e
questionadas.

Considera ruim o fato de
instituicoes/setores distintos e
de diferentes areas/temas
usarem o mesmo instrumento
de forma diferenciada.

Areas distintas devem incorporar as referéncias
apontadas pela AAE afeitas aos seus objetivos, sem
negar o conjunto das informagoes relevantes e do
referencial minimo ambiental.

A dificuldade em expressar a
flexibilidade para acomodar a
grande variedade de tipos de
decisgo.

A flexibilidade é essencial quando o tema é complexo
e abrangente. No entanto deve ser compativel com a
significancia, a agenda minima e participacédo da
sociedade.
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Quadro VI.4 (cont.
Argumento do governo do
Reino Unido para ndo
formalizar a AAE
A AAE podera necessitar que
as agéncias recorram a fontes
externas para aquisi¢ao de
informag6es ambientais.

Contrapontos para uma formalizagdo mais adequada

a realidade brasileira

Garantir a informagdo mesmo que haja necessidade
de fontes externas é fundamental. Sem informagao
nao ha como existir a AAE, ndo ha como existir
planejamento com valor ambiental.

As agéncias, como regra, ndo
possuem pessoal qualificado e
especialistas.

Capacitar o corpo técnico dos 6rgaos dinamiza e
qualifica as intervencgdes, inclusive a ponto de
prescindir de consultorias externas.

Exigiria das agéncias o
levantamento do estado atual
dos recursos naturais, da
determinagao da sua
capacidade de suporte, do
plano de uso futuro dos
recursos ambientais como
balizador e uma revisao
periédica da AAE em questao.

A referéncia ambiental - capacidade de suporte, num
contexto hierarquico de PPP é fundamental e deve
permear toda a estrutura. O nivel de detalhamento &
determinado de acordo com os impactos identificados
nos niveis superiores. O monitoramento é peca chave
para identificar a necessidade ou nao de revisao da
AAE e, por fim, exigir informagdes de base é fazer
com que o processo se fortaleca e proporcione
resultados ambientais pertinentes. Nao se dispor a
construi-las € 0 mesmo que nao considera-las.

A énfase é em metodologia e
nao nos procedimentos
(indicativos da Diretiva); no
desenvolvimento sustentavel
com prioridade ao econdmico-
social (integrado) € ndo na
formalizacéo e formacéo de
uma estrutura ambiental.

A independéncia a ser atribuida a sustentabilidade
deve estar refletida na norma a ser criada, pois
subjugar a AAE as condicdes presentes sem
questionar o grau de comprometimento que se deseja
diante do terceiro pilar de sustentabilidade ambiental,
é concebé-la sem fundamento, sem expressao, sem
finalidade. O enfoque e a estrutura a serem
reforcados deve ser o da sustentabilidade ambiental,
como primeiro passo para garantir a existéncia e
operacionalidade do instrumento.

Significaria fazer o governo se
submeter a exigéncias
externas para elaborar uma
AAE.

Uma AAE afeita a estrutura brasileira eliminaria as
pressoes externas internacionais, ajustando-as a
nossa realidade e respeitando-se os passos basicos
essenciais a sobrevivéncia do sistema ambiental
brasileiro.

N&o se aceita a instituicao de
um novo 6rgdo independente
para a area ambiental. E
absorvida pela estrutura de
planejamento de uso do solo
no Reino Unido.

A estrutura institucional executiva, deliberativa e
consultiva existe no Brasil sob o comando do MMA.
N&o ha necessidade de um novo érgao, ainda que a
independéncia do 6rgdo ambiental ndo seja plena
porque esta subjugado ao poder executivo em todos
os niveis, bastando concebé-la mais transparente.
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Quadro VI.4 (cont.
Argumento do governo do
Reino Unido para ndo
formalizar a AAE

Haveria necessidade de uma
agéncia ambiental para
coordenar as informagoes
ambientais, para determinar a
capacidade de suporte, para
atualizar, para retroalimentar
um processo que se mostra
dindmico e continuo.

Avaliagdo Ambiental Estratégica no Brasil

Contrapontos para uma formalizagdo mais adequada

a realidade brasileira

A possibilidade e necessidade de coordenacéo da
informacao sdo necessarias e ja estdo contempladas
na PNMA, embora ainda em processo. No Brasil, a
PNMA estabelece a obrigatoriedade da informagao
ambiental como indispensavel. Neste sentido ela
também é indispensavel para a AAE e nédo estara
criando nova demanda. O desafio do monitoramento
€ parte da dindmica a ser atribuida a informacéo e
deve estar presente para a continuidade dos
processos.

A adocgao nao formal da AAE é
identificada como postura de
mudanca cultural, de processo
a ser assimilado compativel
com a pratica dos costumes e
nao uma imposic¢ao.

Seja para a assimilagdo de um conceito ou para
ratificacdo de um senso comum a imperatividade da
lei &€ condicao basica para que a AAE se imponha no
Brasil.

A transversalidade da participagcdo na AAE e, consequentemente, na decisao
estratégica, deve estar garantida por diferentes mecanismos acionados ao
longo do processo. A participacdo na construgcao da base de referéncia merece
destaque (Souza et a/ [2007]) e garante uma oportunidade para incorporar os
valores da sociedade nas diferentes etapas que se seguirao.

A participagcdo antes da decisdo, ou seja, quando ainda ha possibilidade de
ajuste e revisdo no sentido de consolidar e garantir valores e compromissos
ambientais € importante e sinaliza para um processo distinto do apresentado por
Therivel (2004). A figura V1.1, a seguir, sintetiza esta situacao.
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DECISAO ESTRATEGICA AVALIAGAO AMBIENTAL ESTRATEGICA

Identificar objetivos e indicadores de AAE

Identificar objetivos de agdo estratégica Incluir questées ambientais/sustentaveis

Descrever a base de referéncia ambiental;
identificar areas problema;
Identificar conexdes com outras agdes estratégicas

J' Identificar alternativas (mais) sustentaveis

Identificar meios alternativos para assegurar o
objetivo da acao estratégica e resolver o problema

!

Escolher a(s) alternativa(s) preferenciais;
descrever a acao estratégica em mais detalhes
(‘instrumentalizgr, documentar’)

v

Estabelecer scoping (universo a considerar);
consulta

Prever e avaliar impacto(s) da(s) alternativas/
Documentar impactos e prever
mitigacdo e monitoramento

Mitigar impactos da(s) alternativa(s) escolhidas/
documentar

}?efinar a(s) alternativa(s) escolhida(s) e documentar
|

| Reviséo da alternativa escolhida
v

Base de Referéncia (BR)

Participagao publica antes da decisdao

Decisao formal/divulgagao | Finalizar o relatério de AAE,
T | bel diretrizes para implementagéao

v
Monitoramento da acgao estratégica

| Implementacao
| Monitoramento dos impactos da agao estratégica

Figura V1.1 - Proposta de integrag¢do entre AAE e processo decisorio.
Fonte: Modificada de Thérivel (2004)

Ha nesta proposta de integracao, dois universos importantes a destacar:

1. A sequéncia interna das etapas de elaboracdo da AAE com a base de
referéncia (BR) como suporte e a garantia de respostas ambientais,

2. A relagdo externa, a inser¢do das etapas de AAE na estrutura de
processo decisoério e a garantia de vinculo e subsidio ambiental.

As falhas metodoldgicas e processuais da AAE, o enfoque adotado e a
independéncia de seus resultados sdo constantemente colocadas como
elemento de justificativa para o questionamento de sua efetividade (Sadler e
Verheem, 1996; Sheate ef a/, 2001; Tomlinson, 2003; Cashmore, 2004; Fischer,
2005; Sadler, 2005; Hacking e Guthrie, 2007). Neste contexto de integracao, a
Base de Referéncia - discutida com maior profundidade no capitulo seguinte -
passa a ser um norteador importante para a AAE, na medida em que garante
um balizamento com énfase especifica nos aspectos ambientais. O
planejamento e o processo decisorio, mesmo sem a AAE, estdo associados a
deciséo politica e, portanto, associam-se a proposta de ajustar uma dinamica de
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integracao entre estes dois processos, o que sem duvida € um caminho a ser
consolidado. O entrelagamento das duas colunas na Figura VI.1 se reforca
tendo a BR como indicador da agenda minima em todas as etapas do processo,
inclusive para facilitar a retroalimentacao de novas agoes estratégicas.

A construgao da AAE no caso brasileiro, considerando que devera ser uma AAE
de concepgao ambiental, deve estar associada a capacidade de suporte do
meio e a resiliéncia dos ecossistemas na construcdo da base de referéncia. A
BR garante a informagdo e pressupde participagdo da sociedade, como
destacam Souza et a/ (2007), e nao elimina a possibilidade de evolugao para
uma AAE integrada permitindo que outros temas e outras avalia¢cdes de impacto
se fortalecam e também auxiliem no processo de convergéncia em direcdo a
sustentabilidade.

A Base de Referéncia, se previamente definida, pode nao apenas integrar um
processo de AAE e EIA como também pode estar associada a outros
instrumentos e a outras areas. Montafio ef a/ (2007) discutem sua importancia
no planejamento da ocupacgao do territério e Montafo e Ranieri (2007) apontam
como desdobramento a maior transparéncia e possibilidade de simplificagao da
etapa de scoping e do termo de referéncia para elaboragdo dos estudos
ambientais, além de agregar rapidez ao licenciamento ambiental.

O descompasso entre a situagdo presente e uma perspectiva futura deve, aos
olhos do planejador, ser cuidadosa e criteriosamente ponderado para que nao
se cometam erros grosseiros e para que o compromisso com a sustentabilidade
seja mantido, mesmo diante do imediatismo por resultados econdmicos de curto
prazo. Somente desta forma sera possivel trabalhar com um horizonte temporal
compativel com os desafios ambientais langados, a ser reforgado e justificado
também por meio da AAE.
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Capitulo VI

A base de referéncia como instrumento de diagndstico da
Politica Ambiental

No inicio da década de 1990, Costanza (1991) alertava para a dependéncia
entre o conceito de sustentabilidade e a escala de tempo e de espaco, pois sua
esséncia trata da busca de uma relagdo harmoniosa entre sistemas econémicos
e sistemas ecolégicos, ambos dindmicos.

Contudo, cabe observar a existéncia de um enorme descompasso entre a
dimenséo temporal dos sistemas econémicos e ecologicos. Afinal, os sistemas
ecologicos sdo caracterizados por mudancgas lentas, dentro de um processo de
sucessdo e modificagcbes em escala geoldgica. Por outro lado, os sistemas
econbmicos respondem ao pragmatismo do modo de producdo vigente, que
exige, cada vez mais, respostas e modifica¢cdes imediatas. Existe, portanto, um
evidente desafio para a implementacdo do desenvolvimento sustentavel sem
que se estabeleca uma agenda prépria para cada fator interveniente, qual seja:
econbmico, ambiental e social.

O final da década de 1960 e inicio de 1970 estabelecem o marco referencial
para o surgimento de propostas inovadoras, oriundas da comunidade
internacional, no que diz respeito a protecdo ambiental. Um exemplo é o
conceito de ecodesenvolvimento preconizado por Ignacy Sachs e Maurice
Strong, que posteriormente foi absorvido, como inspiracdo, na constru¢do do
conceito de desenvolvimento sustentavel.

Nesta época, em 1967, lan L. McHarg, em seu livro “Design with nature’
constatou que o determinismo econdmico acarreta uma avaliacdo imperfeita do
mundo biofisico, propondo a insercdo de componentes ambientais no
planejamento espacial e de uso e ocupacgédo do solo. Composi¢des de temas
como drenagem superficial, declividade de terreno, suscetibilidade & eroséo,
capacidade de fundagcdo para construgdes civis, valor da paisagem, entre
outros, passam a ser considerados em trabalhos subsequentes de
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planejamento, e os fatores ambientais integram as preocupagbes de alguns
tomadores de decisao a partir de entao.

Com mais énfase, de acordo com Sachs (1994), os primeiros passos em
diregdo a essa nova visao de desenvolvimento foram dados, de maneira mais
acentuada, a partir de 1972, com a Conferéncia de Estocolmo, que transmitiu
uma mensagem positiva em relagao a possibilidade de projetar e implementar
estratégias de desenvolvimento ambientalmente adequadas.

Frente a este cenario, a Politica Nacional do Meio Ambiente foi estabelecida no
Brasil em 1981, por intermédio da Lei Federal 6.938, descrevendo objetivos,
instrumentos e o0s aspectos institucionais para a operacionalizacdo de seu
Sistema Nacional de Meio Ambiente.

Em seu conjunto, os instrumentos estabelecidos para a Politica Nacional
buscam a conciliagdo das atividades antropicas com a qualidade do meio
ambiente, requerida pela sociedade e expressa nos padrbes de qualidade.
Contudo, sua aplicabilidade é vinculada a produgdo e disponibilizagdo de
informacdes para a tomada de decisdo, observando requisitos como fempo (as
informagdes devem estar disponiveis no momento em que sao requisitadas,
possibilitando sua inclusdo em cada etapa do processo decisorio) e escala (em
nivel de detalhamento compativel com a deciséo a ser tomada).

As decisbes amparadas pelos instrumentos da PNMA envolvem, com maior ou
menor proximidade, a alocagao espacial de atividades. Sendo assim, € comum
encontrar em seus instrumentos a previsdo de uma etapa de diagndstico que
oriente as demais etapas e permita avancar na aplicagao do instrumento - € o
que ocorre explicitamente com o zoneamento ambiental (Artigo 92, inciso Il), a
avaliagdo de impactos ambientais (inciso Ill), licenciamento e revisgo de
atividades poluidoras (inciso V), e a criagdo de espagos territoriais
especialmente protegidos (inciso V).

No caso, por exemplo, das avalia¢des de impacto ambiental a serem realizadas
de maneira prévia a implantagdo de atividades - considerando cenarios de
suscetibilidade ambiental - a etapa de diagndstico constitui um grande desafio
para a aplicacdo do instrumento de modo consistente’, pela relacdo de
dependéncia estabelecida entre esta etapa e a analise dos impactos.

! Ocorre que, do modo como vem sendo realizado, o diagnéstico se restringe 4 area de influéncia
dos empreendimentos — ou seja, ap6s a definicdo das alternativas de localizagdo. A base de
referéncia viria para, nesse caso, orientar o processo de identificagdo das alternativas locacionais a
partir da aptiddo ambiental apresentada pelo territorio.
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Ha que se estabelecer um balizamento claro, conduzido pelo poder publico, com
relagédo as definicbes das potencialidades e suscetibilidades do meio ambiente
em areas que apresentam potencial para o desenvolvimento de atividades
econdmicas. Se possivel, inserir nas decisbes estratégicas as bases de
referéncia para a sustentabilidade para que sejam contempladas previamente e
em conjunto com as analises de viabilidade econbmica que seréo realizadas.

As indicagbes sobre a capacidade do territério em suportar os impactos
causados pelas atividades humanas, base para as decisdes estratégicas e para
a determinacdo da viabilidade ambiental de empreendimentos, sdo essenciais
para que o aspecto econdmico nao seja ponderado de maneira isolada no
processo decisorio e, posteriormente, condicione a incorporacdo dos fatores
sociais e ambientais.

O processo de identificagcdo de alternativas para o desenvolvimento de
atividades sobre o territério deve ser devidamente amparado por informagdes
que permitam a incorporacdo da sustentabilidade - nesse caso descrita pela
aptiddo ambiental apresentada pelo territério - desde as suas etapas iniciais. A
ndo existéncia prévia dessas informacgoes reforca a fragilidade do processo
decisorio diante de um cenario em que o poder publico e a sociedade sao
pressionados (politica e economicamente) para a tomada de decisdo sem a
devida adequag&o ambiental.

Os instrumentos de Politica Ambiental observam um alinhamento
correspondente ao papel que cada um exerce no conjunto. Tomando como base
as proposi¢des de Santos (2004), sua aplicacdo no ambito do planejamento
ambiental deve observar um conjunto de fases (ou etapas) e procedimentos
metodologicos ordenados, conforme descrito a seguir:

I. A definigdo de objetivos, que envolve articulagao institucional em dire¢ao
ao estabelecimento dos meios de implementagéo, delimitagdo da area de
estudo e escala de trabalho;

Il. O Jjnventario compde o banco de dados, com a definicdo de categorias,
fatores e parametros indicadores a serem empregados; o levantamento
de dados (incluindo-se dados secundarios e provenientes de
observagcbes diretas); a ordenagcdo e ponderagdo dos parametros
indicadores. Na Politica Ambiental brasileira, esta fase é desempenhada
pelo Sistema de Informagdes, Cadastro de Fontes e Relatérios de
Qualidade Ambiental, que fornecem as informagdes para o sistema de
gestdo ambiental;
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V.

A fase de diagndstico trata da analise integrada, com a avaliagdo de
fragilidades e potencialidades e a avaliagdo de cenarios passados e
presente. No caso do sistema de gestdo ambiental estruturado a partir da
politica ambiental brasileira, ndo ha um instrumento especifico que exerca
esta importante fungéoz. De maneira pontual e muito especifica para cada
objetivo, alguns instrumentos apresentam entre seus procedimentos a
etapa de diagnostico como, por exemplo, a Avaliacdo de Impacto
Ambiental e o Zoneamento Ecoldgico-Econémico. Contudo, cabe
ressaltar, ndo se trata de um diagndéstico amplo e que possa ser aplicado
a Gestdo Ambiental de maneira plena. Ao contrario, trata do diagndstico
de uma determinada area de influéncia e com objetivo especifico. Nao
comportam, portanto, a responsabilidade pelo fornecimento de
informacgdes sobre as suscetibilidades do meio e os cenarios oriundos
das diferentes possibilidades de uso do territorio. Claramente ha uma
lacuna neste sentido nos instrumentos de Politica Ambiental a partir do
momento em que o Zoneamento Ambiental foi regulamentado como
Zoneamento Ecoldgico-Econémico apontando para um viés normativo de
uso e ocupacgao do solo e afastando-se de sua vocagdo de instrumento
/ndicativo, principal papel a ser exercido por um diagnostico;

A fase de progndstico, que compde as avaliagdes temporais com a
identificagdo de alternativas e construgao de possiveis cenarios futuros, é
exercida por instrumentos como o Plano de Bacia, o Zoneamento
Ecoldgico-Econémico, a Avaliagdo de Impacto Ambiental (por meio do
Estudo de Impacto Ambiental) e, apesar de n&o regulamentada no caso
brasileiro, a Avaliagao Ambiental Estratégica;

A tomada de decisdo envolve a selegéo de alternativas e a definicao de
requisitos para a sua implementacao (elaboragao de planos e programas,
mecanismos de gestao, estratégias de monitoramento e controle, que sao
apontados como inseridos em outra etapa, formulagdo de diretrizes). Esta
etapa €& desempenhada por instrumentos como o licenciamento
ambiental, a outorga do direito de uso e, dada sua concepg¢do como um
instrumento econdmico (e, portanto, com objetivos mais amplos do que a
simples arrecadacao de recursos), a cobranga pelo uso da agua.

Como visto, os instrumentos constantes na Politica Nacional de Meio Ambiente
e na Politica Nacional de Recursos Hidricos se distribuem entre as fases de
inventario, prognostico e de tomada de decisbes. Existe uma importante lacuna,
ou seja, ndo ha nenhum instrumento especifico que atente para a elaboragéo do

2 E possivel visualizar alguma afinidade entre os Relatérios de Qualidade do Meio Ambiente
(instrumento da PNMA) e a etapa de diagnodstico. Contudo, eles ndo permitem uma avaliacdo das
potencialidades e fragilidades (ambientais) do territorio, objeto de reflexdo do presente capitulo.
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diagnostico, etapa essencial ao planejamento e gestdo, o que compromete o
desempenho dos demais instrumentos de prognéstico e de tomada de decisao®.

A Base de Referéncia, cujo posicionamento diante dos instrumentos de Politica
Ambiental € indicado na Figura VII.1, surge como uma possibilidade para a
inser¢do da variavel ambiental justamente nesta etapa do planejamento.

OBJETIVOS

Sistema de informacdes
Cadastro fontes

Padrées de Qualidade

Relatério qualidade M.A.
Enquadramento

DIAGNOSTICO
| Base de Referéncia I

TOMADA DE DECISGES

Outorga

PROGNOSTICO

Areas especialmente protegidas

<:j Zon. Ecolégico-Econdmico
Plano de bacia

AIA —EIA

AIA — AAE

Cobranca

Licenciamento

Figura VII.1 - A Base de Referéncia e os instrumentos da Politica Ambiental.

A Politica Nacional do Meio Ambiente, em seu artigo 99, inciso XI, estabelece a
garantia da prestacdo de informagbes ambientais como um de seus
instrumentos, e menciona que cabe ao poder publico produzi-las quando
inexistentes. Assim, a Base de Referéncia (BR) deve ser considerada um
instrumento de Politica Ambiental, na medida em que apresenta como
fundamento respaldar as decisdes relativas as questdes ambientais (seja em
ambito estratégico - elaboracao de politicas, planos e programas - ou em ambito

3 Basta notar, por exemplo, as contundentes criticas aos Estudos de Impacto Ambiental com
relagdo a discussdo de alternativas locacionais para os empreendimentos avaliados, ponto crucial
para a busca de sustentabilidade ambiental.
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de avaliacdo de viabilidade ambiental de projetos de empreendimentos ou
atividades).

O principal objetivo da Base de Referéncia é a determinacdo das
suscetibilidades e aptidoes apresentadas pelo meio, para alimentar as analises
especificas de cada um dos instrumentos que integram o sistema de gestao
ambiental, possibilitando a construgdo de cenarios relativos a viabilidade
ambiental das agdes antropicas, estabelecidos a partir de critérios técnicos,
econdmicos, sociais e ambientais.

Em termos metodolégicos, a Base de Referéncia pode ser definida a partir de
um processo de classificagdo do espaco geografico em subunidades territoriais,
agrupadas segundo niveis de aptidao (em funcdo de suas caracteristicas
ambientais) para determinados tipos de ocupagdo ou de atividade. Deve ser
idealmente elaborada sob coordenagdo do Poder Publico, previamente a
qualquer tipo de decisdo, valendo-se de processos participativos para
delimitagdo dos critérios de aptiddo do territério, orientada por argumentos
cientificos e técnicos fundamentados em abordagem interdisciplinar, e com o
envolvimento dos responsaveis por sua implementagdo (Agéncias Ambientais,
por exemplo).

O processo de elaboracédo da Base de Referéncia (Figura VII.2) se materializa
na forma de um conjunto de cartas ou mapas “sintese” e informagdes (tabelas,
relatorios) que auxiliam o poder publico nas decisbes relacionadas ao uso e
ocupacgao do solo. Em cada um desses mapas estao contidas informagdes
sobre a aptidao do territorio para cada tipo de ocupacgéao ou atividade especifica.

Incorpora, desta maneira, um dos principios fundamentais aplicados em analise
ambiental, em que as possibilidades de resposta do meio sao vinculadas ao tipo
de pressao efetuada e ao estado em que o meio se encontra e, portanto, este
apresenta aptiddes diferentes para atividades distintas e, por sua vez, a mesma
atividade ira provocar respostas distintas em locais diferentes. A figura VII.3
ilustra este principio, em termos da variabilidade da reagao apresentada pelo
meio diante de diferentes tjpologias de atividades e de /ocalizagao.
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Figura VII.2 - Bases de referéncia elaboradas para o municipio de Brotas (SP).

Fonte: Ranieri, Montafo e Fontes (2007).
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Figura VII1.3 - Tipologia x localizagdo.

Uma das caracteristicas principais da Base de Referencia é a flexibilidade
diante de demandas distintas com relagéo ao detalhamento, o que lhe garante
capacidade de resposta para diferentes escalas de abordagem e, por
conseguinte, afinidade com diferentes instrumentos de politica ambiental e/ou
diferentes momentos do planejamento estratégico. Assim, por exemplo, pode
ser referencia para a identificagdo de eixos regionais ou setoriais de
desenvolvimento (producdo de biocombustiveis no centro-oeste, exploracdo de
petréleo, turismo, modais de transporte, etc.), para identificacdo de vetores de
expansdao ou adensamento urbano, ou ainda para localizagdo de
empreendimentos e atividades (uma determinada tipologia de industria, aterros
de residuos soélidos, tracado de empreendimentos lineares como rodovias e
dutos, aeroportos, mineragao, hidrelétricas, termelétricas, etc.).

A Base de Referéncia tem como proposito determinar os cenarios que
expressam a capacidade de suporte de um determinado territério em funcéo de
diferentes acbes de origem antrépica. Além de tornar mais consistente a
aplicagdo dos instrumentos de politica ambiental, a geragdo de cenarios de
aptidao para orientar os prognosticos e a tomada de decisdo auxilia € minimiza
comprometimentos indesejaveis e, muitas vezes, néo previstos, tornando a BR
um instrumento com potencial de contribui¢cdo inestimavel para a aplicagao da
Avaliacado Ambiental Estratégica no Brasil.
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Integracao ao planejamento de uso do solo

A experiéncia com Avaliagdo Ambiental Estratégica no Brasil pode ser descrita
de duas maneiras: no ambito especulativo, por meio de uma producéo cientifica
que ja se consolida em determinados centros do pais e que se dirige
principalmente a avaliacdo das possibilidades de contribuicio da AAE ao
planejamento estratégico brasileiro’; e por meio de uma abordagem aplicada,
descrita pela experiéncia brasileira na pratica da AAE em diferentes situagoes.
Evidentemente, a inexisténcia de um arcabouco formal que defina seus
objetivos, procedimentos e estrutura metodolégica constitui uma dificuldade
para ambas.

O panorama apontado pelo Brasil, que ainda inicia um percurso de consolidacéo
do planejamento como elemento de suporte a formulacdo de politicas
estratégicas de desenvolvimento, sugere - a0 menos no curto prazo - um
direcionamento das aplicacbes da AAE para questbes relacionadas ao
planejamento do uso do solo, integrando-se a experiéncia acumulada no pais e
aos instrumentos que gravitam em torno desta temética.

Wood (2002) é bastante otimista em relacdo ao desempenho da AAE neste
segmento, embora ressalte a dificuldade e fragilidade existente em relagdo a
incorporagdo do desenvolvimento sustentavel como conceito orientador das
politicas de uso do solo, inclusive em ambito internacional. Jones et a/. (2005)
destacam a pratica das sustainability appraisal, no Reino Unido, como
decorréncia desta fragilidade, ocupando um espaco que seria destinado a AAE
ambiental.

A Avaliagdo Ambiental Estratégica estd associada ao estabelecimento de
condicionantes ambientais a serem observadas pelos projetos de

' A consolidagio da AAE como érea de conhecimento em universidades brasileiras ¢ uma
realidade que comega a tomar forma, principalmente, por meio da produgido cientifica oriunda de
programas de pods-graduacdo como Ciéncias da Engenharia Ambiental (PPGSEA/EESC/USP);
Desenvolvimento Sustentavel (CDS/UNB); Planejamento Energético (COPPE/UFRIJ) e outros.
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desenvolvimento derivados de uma cadeia sequenciada de decisdes
estratégicas, o que minimiza a necessidade de agdes corretivas e mitigadoras
apés a implantagdo de um projeto. Assim, compartihando da visdo de
Eggenberger e Partidario (2000), a opgao pela integracago da AAE ao
planejamento de uso do solo € um caminho que sinaliza para a expansédo do
potencial de ambos na busca do desenvolvimento, tendo em vista a similaridade
de seus objetivos (desenvolvimento sustentavel), principios (de integragao) e
procedimentos (avaliagao de alternativas e participagao publica).

White e Howe (2002) destacam o peso histdrico do desenvolvimento tradicional,
focado no desenvolvimento econdémico, como contrario a contribuicdo para a
sustentabilidade regional e para um planejamento com visdo estratégica,
lembrando que os impactos do desenvolvimento s&o reais e seu gerenciamento
tem se mostrado inadequado. Como alternativa, Eggerberger e Partidario (2000)
destacam o potencial de insercdo da AAE em processos de planejamento de
uso do solo nos paises que possuem tradicdo com estes instrumentos, por
exemplo, Dinamarca, Nova Zelandia e Inglaterra.

A perspectiva € que esta inser¢do siga o caminho da integracdo, em termos
conceitual e institucional, o que |he permitiria se tornar efetiva. Assim, a AAE se
tornaria mais centrada no fornecimento de subsidios para as decisoes,
assegurando a incorporagdo dos valores, principios e metas de carater
ambiental, sem criar turbuléncias ao processo decisorio. Fazer com que a AAE
participe, em diferentes niveis, das decisdes referentes ao uso do solo do
territério e integra-la a outros mecanismos de planejamento pode ser uma
maneira de potencializar a capacidade de compreensdao das questdes
ambientais, minimizando os efeitos negativos decorrentes dos processos de
desenvolvimento.

Aplicagdes no contexto urbano

Além de fonte de degradagao ambiental, as cidades sdo, também, um eficiente
meio de especializagdao e organizagdao das atividades humanas (Verhoef e
Nijkamp, 2008). O papel da cidade na perspectiva do desenvolvimento
sustentavel deve estar associado as necessidades econOmicas e sociais
conectadas a capacidade de suporte ambiental de longo prazo, refletindo as
relagbes com o seu entorno e, em especial, a expansédo e diversidade de
categorias de uso do solo, consumo de recursos (energia, matéria-prima) e
impactos ambientais.

Diamantini e Zanon (2000) entendem que a cidade, como um sistema aberto,
nao pode definir objetivos de sustentabilidade apenas com base em referéncias
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internas, mas sim a uma rede de relagcbes mais amplas que serdo tdo mais
representativas quanto mais associadas aos diversos atores sociais. Nesse
sentido e considerando a discrepancia entre objetivos ambientais dos planos e a
qualidade ambiental verificada usualmente nas cidades, Preimus (1999) sugere
estratégias mais consistentes valendo-se de abordagens de avaliagdo de
impactos. Mesmo sem indicar um caminho Unico, entende que o
desenvolvimento sustentavel de fato deve passar pela construgdo de
indicadores a serem operacionalizados por normas e instrumentos, destacando
o esforco local em diregdo a integracao espacial das diferentes atividades
implementadas na area urbana.

A sustentabilidade da cidade esta associada aos efeitos induzidos sobre o
ambiente fisico e os recursos naturais (Fedeski e Gwilliam, 2007). De qualquer
maneira, mesmo na hipdtese de atuagao direta sobre tais aspectos, com
medidas estruturais e legislagdo especificas para as diferentes situagoes
identificadas, ndo ha garantia para o equilibrio ambiental nas cidades sem que
se inclua a antecipagao dos riscos como diretriz para o planejamento. Como
exemplo, os autores identificam a falta de consideragdo, na legislagdo
urbanistica da Inglaterra, das enchentes (perigos “externos” ao planejamento,
segundo os autores) como elemento de orientagdo para a definicdo de
parametros a serem aplicados na construgéo de edificios, mantendo-os em um
patamar de vulnerabilidade que poderia ser reduzido.

Levando-se em consideracdo a relacdo de proximidade entre os temas
planejamento de uso do solo e qualidade do ambiente urbano, este capitulo
apresenta algumas consideragdes a respeito da aplicagdo de procedimentos
relacionados a AAE no contexto urbano. Para tanto, considera a cidade a partir
de duas perspectivas distintas:

- como uma entidade provedora de impactos ao meio por auséncia ou
deficiéncia do planejamento estratégico, ilustrada neste capitulo pela
discussao de aspectos relacionados a drenagem e expansao urbana e
amparada pelo caso do municipio de Ribeirao Preto (SP);

- como uma entidade suscetive/ a impactos derivados de
empreendimentos e atividades que, por sua vez, sao frutos de uma
cadeia de acgbes estratégicas associadas ao planejamento - o caso do
plano de expanséao de terminais aeroportuarios de carga no estado de
Sao Paulo, também com reflexos no municipio de Ribeirdo Preto, sera
abordado como elemento de apoio as discussoes efetuadas.

137



Capitulo VIII

Drenagem urbana

Uma das consequencias mais destacadas do processo de urbanizagdo € a
alteracdo nos padrdoes de escoamento superficial e no regime de escoamento
dos cursos d’agua, sendo consenso no meio técnico que a reversao de tais
interferéncias a condicdo original € algo virtualmente impossivel, por limitagdes
de ordem técnica, financeira ou politica. O aspecto da drenagem superficial esta
ligado a boa parte dos processos de degradacdo do ambiente urbano, e de certa
forma é bastante ilustrativo do que Harvey (1989) ja descrevia como a grande
contradicdo das cidades - o local de materializagdo das grandes realizagdes
humanas e, ao mesmo tempo, de suas falhas mais gritantes.

Para Silveira (2001), ha claros indicios de que a abordagem sanitarista na
drenagem urbana esteja superada, saturada, e que se faz necessario uma
abordagem ambiental e integrada que, evidentemente, esteja associada ao
planejamento urbano. Os temas associados a drenagem e a ocupagao do
espago urbano, quando dissociados de seu contexto de planejamento fazem
com que o enfoque tecnolégico (tradicionalmente, solugdes pontuais de
engenharia para problemas fragmentados) seja apresentado como uma solugao
possivel, ainda que inconsistente com o0s novos paradigmas de
sustentabilidade.

A esse respeito, Mitchell (2005) entende que a cooperagéao e a coordenagao sao
essenciais para a integragdo tematica institucional e operacional para evitar o
“efeito silo” identificado por Serageldin (1995 apud Mitchell, 2005), ou seja,
evitando-se a fragmentagcao de responsabilidades de um para outro nivel de
governo (fragmentagao vertical) ou entre diferentes agéncias de um mesmo
nivel (fragmentagao horizontal).

Incorporar a combinagéo de fatores associados a drenagem e urbanizagédo na
concepgao de desenvolvimento sustentavel pede, no minimo, abordagem
sistémica com acompanhamento e revisdo das intervencgoes efetuadas (que se
tornam ainda mais necessarios em um contexto de contengdo de gastos, a fim
de maximizar os beneficios proporcionados pelos investimentos realizados).

Para Tucci (2002), a falta de planejamento e de investimento publico no
direcionamento da ocupacgao do territério impde ao poder publico, num segundo
momento, o O6nus da regularizagdo e implementagdo da infra-estrutura
associada. Destaca a importancia de ajustar as solugbes para realidade
brasileira, especialmente considerando a influéncia de objetivos politicos sobre

2 Serageldin, 1. (1995). Toward Sustainable Management of Water Resources. World Bank,
Washington, DC.
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as decisdes referentes a alocagédo de recursos, muitas vezes distantes do
conjunto de medidas necessarias ao gerenciamento das cidades.

Gardiner (1994° apud Turner, 1998) entende que a efetividade do planejamento
de recursos hidricos passa pela integragéo tematica para a identificagdo de usos
compativeis com a dindmica dos corpos de agua. Neste sentido, a prevengao so
sera possivel com a associacdo de elementos estratégicos como os planos de
bacia e de uso do solo, a procura de solugdes para potencializar seus objetivos
individuais sem negar ou eliminar componentes essenciais dos sistemas
ambientais.

Sob uma perspectiva mais ampla, a questéo da drenagem urbana também pode
ser descrita a partir de seu posicionamento no processo decisoério e proximidade
com o elemento estratégico do planejamento de uso do solo. Mais
especificamente a partir das abordagens fgp-down, em que os projefos estao
vinculados a politicas, planos e programas, e bottom-up, em que a falta de
coordenacao estratégica promove a implantagdo de projefos isolados, com
objetivos pontuais e, hum limite, que podem comprometer a implementacdo de
politicas mais abrangentes.

Assim, por exemplo, mesmo as intervengdes ditas “estratégicas” realizadas nas
cidades brasileiras apresentam um carater basicamente reativo ao uso do solo,
em que a demanda por intervengoes € definida pelas condi¢cdes dos sistemas
de drenagem sem qualquer tipo de integracdo com o planejamento de uso do
solo - seja por safuragdo, quando as condi¢des de uso do solo superam a
capacidade de atendimento em partes do sistema, seja por colapso, quando
esta situagao se torna critica e implica na incapacidade absoluta de atendimento
a demanda sobre o sistema.

O plano de macrodrenagem de Ribeirdo Preto

O municipio de Ribeirdo Preto é sede da Regido Administrativa de Ribeirdo
Preto no Estado de Sao Paulo, que engloba 25 municipios (Figura VIII.1). O
municipio, cuja populacao estimada para o ano de 2009 aproxima-se dos 560
mil habitantes, ocupa um territério de 650 km? e apresenta uma area urbana
com quase 50% de sua area total e um grau de urbanizagéao de quase 100%.

A cidade é considerada de porte médio/alto para os padrdes do Estado de Sao
Paulo e, em muitos aspectos, € a mais importante de sua regido. A abrangéncia
econdmica e o contexto politico do municipio ocupam lugar privilegiado no

3 Gardiner, J. L. (1994) Sustainable development for river catchments. Water and Environmental
Management, v. 8, n. 3.
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contexto regional com uma contribuicdo significativa em sua regido
administrativa, tanto em servicos como em atividades agricolas. Em 2005,
destacava-se no municipio o setor de servigos, que representava 80,87% do
valor adicionado® regional, enquanto a industria e a agropecuaria respondiam
por 18,74% e 0,39%, respectivamente (SEADE, 2008a).
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Figura VIII.1 - A regido administrativa de Ribeirdo Preto
Fonte: IGC (2008)

As desigualdades sociais e econdmicas da populagdo no interior do espaco
regional se destacam quando se observa o desempenho do municipio no indice
paulista de vulnerabilidade social (IPVS)S. Essa vulnerabilidade, segundo
SEADE (2008b) é distribuida na area urbana do municipio como ilustrado na
figura VIII.2, a seguir.

4 Valor adicionado (VA) ou valor agregado ¢ o valor dos bens produzidos por uma economia,
depois de deduzidos os custos dos insumos adquiridos junto a terceiros (matérias-primas, servigos,
bens intermediarios) e utilizados na produgao.

5 Esse indicador permite ao gestor publico e a sociedade uma visio mais detalhada das condiges
de vida do seu municipio, com a identificagdo e a localizagdo espacial das areas que abrigam os
segmentos populacionais mais vulneraveis a pobreza.
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Figura VIII.2 - indice de Vulnerabilidade Social do Municipio de Ribeirdo Preto
Escala de 1 (nenhuma vulnerabilidade) a 6 (vulnerabilidade muito alta)
Fonte: SEADE (2008b)

De acordo com Silva (2008), o modo como a economia local se desenvolveu e
se impds se manifestou no uso e ocupagdao do solo com valorizagdo e/ou
desvalorizacdo de setores, comandada pelas atividades que motivaram sua
expansao - inicialmente a agricultura cafeeira, depois a industrializagdo e o
comércio, também atendendo @ demanda associada ao sistema viario e com
forte influéncia de um urbanismo funcional e utilitarista.

A revisao do Plano Diretor do Municipio no ano de 2008 permitiu identificar que
as agles concretas decorrentes do estabelecido para o municipio na
perspectiva do plano anterior (elaborado em 1995) foram muito mais corretivas
do que indutivas, configurando certo afastamento de um planejamento mais
estratégico.

O Plano Diretor do Municipio atualizado traz:

- contribuicdo em seu Coédigo Municipal de Meio Ambiente, embora o
tenha como plano acessério e subordinado a Secretaria de
Planejamento e Gestao Ambiental;

- um Plano Viario estruturante, essencialmente técnico, que decorre
do planejamento fisico e funcional;
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- um disciplinamento do uso e ocupacdo do solo, ainda pouco
associado a capacidade de suporte instalada nas areas
urbanizadas ou mesmo em relagdo aos recursos ambientais a
preservar.

A preocupacéo histdrica do municipio de Ribeirdo Preto com as enchentes vem,
ao longo dos anos e por mais de um século, acompanhando a postura
estabelecida pela demanda politica e econémica que influenciaram o
planejamento da cidade em torno de diferentes escolas de pensamento. Se,
num primeiro momento a cidade procurou equacionar o problema das
enchentes com propdsitos sanitaristas, como exemplificado pelo histérico de
intervengoes ocorridas de 1896 a 1930 na Av. Jerénimo Gongalves, no centro
da cidade (Quadro VIII.1 e Fotos 1 e 2), passou também pela fase da imposi¢éo
técnica de retificagcdo de corregos para aumento da velocidade de escoamento,
que atualmente se identifica com a exportagdo de poluicdo e inundagéo a
jusante sem, no entanto, resolver o problema.

Quadro VIII.1 - Histérico das aguas do ribeirdo Preto na Av. Jerdbnimo Gongalves
até 1930.
Fonte: APHRP (2008)

1896 | Garantias sanitarias.

Obras: saneamento dos corregos, retificando e alargando os leitos,
aterramento das margens e saneamento dos extensos pantanos que
circundam a cidade por meio de valetas e drenos que encaminham para os
referidos corregos as aguas estagnadas.

Em Cravinhos, onde se localiza a nascente do ribeirdo Preto, principal rio da
cidade, foram igualmente realizadas obras de saneamento, drenagem e
retificagcdo.

1902 | Retificacdo de 4 km do cérrego ribeirdo Preto com o objetivo “de reduzir os
casos de febre palustre que todos os anos atacam os moradores das
proximidades”.

Ainda no mesmo relatério ha citagdo da mudanca do leito do coérrego ribeirdao
Preto, realizada em 1894.

1905 | Obras de “saneamento e embelezamento”.

Foram aterradas as margens do ribeirdo Preto, da R. Duque de Caxias até a
barra com o cérrego do Retiro e também foi feita a retificagdo do ribeirdo
Preto na Vila Bonfim.

1920 | Executou-se a completa retificacdo do ribeirdo Preto desde a cidade até além
da Vila Bonfim.

1925 | Retificagdo, por partes, do ribeirdo Preto. Considerado um servico de
indiscutivel necessidade e utilidade para o saneamento, também atualmente
esta associado a evitar as enchentes do ribeirdo e os prejuizos dos
proprietarios neste trecho da cidade, até entdo comprometido pelas
constantes inundacgoes.
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Quadro VIII. 1 (cont)

1927 Execugdo de obras de canalizagdo do ribeirdo Preto até a jungdo com o
corrego do Retiro Saudoso.

1929 Continuidade das obras de canalizagdo do ribeirdo Preto e aterro de sua
margem esquerda.

1930 A retificagdo e desobstrugcdo do ribeirdo Preto passaram a ser

preocupacao constante das administragdes por conta das enchentes agora
muito mais associadas a prejuizos de natureza econdémica do que a
aspectos sanitarios, apesar deste tema se mostrar sempre presente
quando as enchentes ocorrem.

Buscou-se uma solucado imediata e definitiva a este problema com a
retificacdo do ribeirdo Preto com um aterro de 156 metros cubicos no
Bairro Republica; com o desvio do leito do ribeirdo Preto, retificou-se e
desobstruiu-se completamente o leito antigo fazendo com que este
tornasse a receber agua em seu leito original.

Também o adensamento e a verticalizacdo da cidade ajudaram a conceber
muito do que se verifica em termos de tragcado viario, habitacdo e de
zoneamento nos Planos Regionais dos anos 70 (Faria, 2007; Silva, 2008). As
avenidas de fundo de vale sdo reflexos deste periodo, que somadas a
abordagem intervencionista estruturante nos ambientes naturais para acomodar
as atividades humanas trazem, ainda hoje, consequéncias préximas a
irreversibilidade.

O planejamento do municipio de Ribeirdo Preto acompanhou a visdo de
planejamento funcional com setorizacdo de atividades e tragado impulsionado
pelo automdvel, tudo extremamente associado a interesses privados e
imobiliarios que nao sé causaram um desordenado crescimento urbano como
também estimularam a segregacao e a exclusao social (Silva, 2008).

No momento atual, defasado dos pressupostos e da perspectiva estratégica do
desenvolvimento sustentavel, ndo se verifica um questionamento nem a
proposicao de uma abordagem diferenciada para o tema. A abordagem reativa
ainda permanece majoritaria diante dos novos paradigmas, critérios e
pardmetros a administrar (Cardoso Neto, 1998; Tucci, 2003). Os temas
recuperagdo e renaturalizagcdo ainda sao irrelevantes nas discussoes,
prevalecendo o enfoque da compensacao e mitigagao.
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Foto 1 - Vista da Av. Jerdnimo Gongalves durante enchente em 07/03/1927.
Fotdgrafo: Aristides Motta (Registro: 93-APHRP)

Foto 2 - Vista da Rua General Osério durante enchente em 07/03/1927.
Fotdgrafo: Aristides Motta (Registro: 95-APHRP)

A adocdo de agbes amparadas exclusivamente na racionalidade de modelos e
célculos técnicos traz incertezas n&o contabilizadas que n&o justificam a
permanéncia historica desta abordagem. Afinal, estas acdes e solugbes como
piscinées, afundamento de calha e barramentos sdo fundamentadas por
célculos de vazédo e volumes de reservacdo, nos quais a contextualizacdo do
uso do solo no universo do planejamento no municipio ndo é contemplada. Na
pratica, a area de inundag&do continua aumentando em virtude da expansao
urbana, com padrdes de urbanizagado e vetores de crescimento na bacia do
ribeirdo Preto sugerindo mais adensamento.

144



Integracdo ao planejamento de uso do solo

A expansdo da area urbana do municipio traz preocupagdes quanto as
expectativas vislumbradas pelo planejamento, com implicagbes como, por
exemplo, maior impermeabilizacdo de areas, exploragdo inadequada dos
recursos hidricos, interferéncias sobre ecossistemas, supressdao de
remanescentes de vegetacdo e diminuicdo do potencial de mobilidade,
principalmente transporte e acessibilidade. No caso de Ribeirdo Preto, a cidade
nao pode se furtar em administrar o adensamento consolidado e os vetores de
crescimento no setor sul, que acompanham o ribeirdo Preto em diregdo a sua
nascente, e a perspectiva de adensamento no setor leste com preocupacdes
adicionais em relagao a super exploragdo do aquifero Guarani ou mesmo a
impermeabilizagdo em sua area de recarga (Figura VII1.3).

[ Malha urbana
[1 Zona urbana
Il Expansdo urbana

— Bacia do ribeirdo Preto
—— Limite de municipio
de Ribeirdo Preto

Nascente do ribeirdo
Preto no municipio
de Cravinhos

Figura VII1.3 - O municipio de Ribeirdo Preto.
Fonte: Fontes (2009)

Institucionalmente a drenagem urbana no municipio é responsabilidade da
Prefeitura Municipal, normalmente por intermédio das Secretarias de Obras e de
Planejamento e para a qual ndo ha legislacdo especifica. Ha diretrizes de
orientagdo aos novos empreendimentos em fase de aprovagdo, que serao
incorporados pelo Plano Diretor, mas ha conflitos de competéncias ainda nao
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equacionados. Segundo Tucci (2002), a inter-relacdo tanto legal como
institucional de gestao de agua, uso do solo e meio ambiente ainda depende de
espacos de atribuicdo e resulta em impacto que envolve dois ambientes:
externo, no gerenciamento da condigdo de contorno da(s) bacia(s) a que
pertence e interno no controle do que a cidade exporta a jusante.

A avaliagdo dos impactos do desenvolvimento urbano sobre a bacia hidrografica
e sobre a propria populacdo mostra a forma insustentavel deste
desenvolvimento e a grande dificuldade em se administrar problemas
complexos de carater interdisciplinar (Pompéo, 1999). Tucci (2002) acredita que
0 prejuizo para populagéo e para o ambiente pode se tornar irreversivel, caso
ndo sejam realizadas mudancgas substanciais na forma de gerenciar o espaco
das cidades, sem uma agéao coordenada entre as diferentes esferas de poder e,
sobretudo, sem uma visao integrada (nao setorial) de planejamento e gestéao.

Além dos planos complementares ao Plano Diretor Municipal de 1995, foi
também proposto um Plano Diretor de Macrodrenagem de Ribeirdo Preto
(PDMRP, 2002), visando solucionar o problema das enchentes recorrentes no
ribeirdo Preto. Algumas das medidas estruturais internas definidas por este
plano foram executadas, mas no conjunto seus resultados ficam muito aquém
do necessario. llustrando a opinidao de Tucci (2002) a respeito de sua falta de
visibilidade, potencial de geragao de conflitos e baixo nivel de retorno politico, as
medidas ndo estruturais, entendidas como ultimo estagio na implementagéo do
plano, ndo foram executadas.

O plano proposto se direciona para intervir predominantemente em trés areas
de inundacdo que totalizam 2,24 km? (Figura VIII.4) identificadas a partir de
diagnostico especifico, que engloba:

- uma area de 1,6 km2, as margens do ribeirdo Preto com grande parte
concentrada nas areas de varzeas ocupadas pelo distrito de Bonfim
Paulista, Vila Virginia e na confluéncia do Retiro Saudoso com o ribeirao
Preto na regido central;

- uma area de 0,5 km?junto ao corrego Retiro Saudoso, com urbanizagéo
nao consolidada;

- os pontos de inundagao localizados préoximos a confluéncia dos
cérregos Laureano e Tanquinho com o ribeirédo Preto, com 0,04 km? e
0,1 kmz, respectivamente.
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ribeirao Preto g

vk

Figura VIIl.4 - Areas de inundagéo da bacia do ribeirdo Preto.
Anel viario (linha vermelha), area de inundagdo (mancha verde).
Fonte: Adaptado do PDMRP (2002)

Apesar de constar do Plano Diretor, esta nova visdo associada a
sustentabilidade ainda estd pouco associada a pratica de planejamento no
municipio e também na gestdo da cidade. Ha necessidade de integracéo entre
os temas associados ao planejamento, de estabelecimento de metas e
indicadores de sustentabilidade e de inter-relacionamento com cooperagéo e
coordenagao no gerenciamento das politicas publicas. O municipio conta com
algumas acoes para contencdo de impactos, mas ainda esta muito aquém do
desejado nas praticas associadas ao compromisso de sustentabilidade, bem
como apresenta pouca perspectiva de romper com o modelo reativo de
planejamento.

Desconsiderando a ocorréncia de eventos catastréficos, as enchentes e
inundagbes sdo normalmente associadas a ineficiéncia na gestao das cidades,
e seus impactos creditados sobre a insuficiéncia dimensional dos dispositivos
de drenagem urbana. A falta de integracdo ao planejamento de uso do solo
contribui para o estabelecimento de um dominio tecnocentrico sobre o universo
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das alternativas de solugédo, limitadas a solugcbes de engenharia6. A situagéo
beira o limite em muitos casos, a ponto de nao haver folga para a
impermeabilizacdo de bacias urbanizadas sem comprometimento do sistema de
drenagem e escoamento pluvial.

O enfoque estruturante com alto grau de intervengédo no gerenciamento das
aguas pluviais nao € suficiente para impor o disciplinamento do uso do solo ou
mesmo o controle dos vetores espontaneos e nao induzidos de crescimento da
cidade. O sistema urbano de drenagem, como nao poderia deixar de ser, ndo é
imune a manifestagdes que o inviabilizam na pratica, sendo invariavelmente
superado em capacidade de escoamento pelo incremento volumétrico verificado
a cada nova estagao chuvosa, ocasionado pela continua impermeabilizagao do
solo urbano e ocupagao n&o controlada.

Os problemas decorrentes de langamento de residuos e sedimentos nos canais
de drenagem e suas solug¢bes associadas sdo uma constante em Ribeirdo
Preto, assim como em outras cidades. Demonstram a situagédo conflituosa
causada pela falta de integragdo entre planos estratégicos, verificada também
com o Plano de Macrodrenagem. Ao mesmo tempo em que se adotam os
parques lineares com perspectiva de atendimento as medidas nao estruturais
inseridas no PDMRP com respaldo do Plano Diretor Municipal surge, na
contramdo do processo, a aprovagdo e implantacdo de vias expressas em
fundos de vale como parte da hierarquizagdo de vias em um Plano Viario que
integra o mesmo Plano Diretor. Duas atividades que, sem a devida integracao
de diretrizes, s&o incompativeis para um mesmo espaco. Seu efeito combinado
atua no sentido de anular a intencdo do PDMRP, voltada para um aumento da
rugosidade da bacia e do tempo de concentragdo do escoamento superficial.

A degradacéao do tecido urbano, em especial na regiao central e na confluéncia
de vias de grande circulagdo, é preocupante pela deterioracdo dos imoveis e
falta de perspectiva diante da politica municipal (Foto 3). A for¢a das enchentes
se impde como grande inimigo das iniciativas que visam a revitalizagao e ja se
contabiliza um indice de desocupagdo de 15% dos imOveis das areas
inundaveis, com desdobramentos como problemas de saude publica e falta de
segurancga pelo abandono e depreciagao da regiao (Ribeiro, 2005).

8 Mesmo considerando as possibilidades as solugdes alternativas, que inclui a renaturalizagio de
rios urbanos, ou mesmo solugdes de “bioengenharia”.
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Foto 3 - Enchente na confluéncia das avenidas Francisco Junqueira e Jerénimo
Gongalves.
Fonte: PDMRP (2002).

A insisténcia na pratica de intervengdes sobre as areas inundaveis e confluéncia
de rios dentro da area urbana, diante de uma eficiéncia comprovadamente
limitada, indica a necessidade de se encontrar outro enfoque, ndo explorado
pela propria cidade e que, no caso de Ribeirdo Preto, desafia a engenharia e o
Poder Publico municipal a romper com um ciclo vicioso que se mantém ha mais
de um século.

Num outro extremo, a adogédo de dispositivos de retencdo de escoamento
superficial (normalmente bacias de retencdo associadas a implementagédo de
novos empreendimentos) ja constitui uma realidade no municipio posta em
pratica nos novos parcelamentos, como reflexo do atendimento as diretrizes
estabelecidas pelo plano de macrodrenagem. O aspecto preocupante € que o
direcionamento da ocupagdo urbana, atendendo a interesses especificos
(notadamente os do setor imobiliario) e sem contar com um plano previamente
definido e debatido para o municipio como um todo, continua a se dar sobre a
bacia do ribeirdo Preto independentemente de sua condicdo de saturacdo em
termos de escoamento superficial.

Analise do plano

O plano em questao (PDMRP, 2002) atua de forma distinta sobre a area urbana
consolidada e sobre a area de expansdo urbana, ou mesmo a area rural.
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Estabelece como politica publica associada a area urbana ja consolidada a
prevaléncia de medidas estruturais reparadoras ou mitigadoras dos efeitos
negativos sobre o sistema de drenagem. Nas areas em processo de
urbanizagao e/ou area rural preconiza o estabelecimento de medidas “de gestéo
institucional”’, consideradas o caminho mais apropriado por seu aspecto
preventivo.

De modo especifico, o Plano Diretor de Macrodrenagem de Ribeirdo Preto se
restringe a bacia do ribeirao Preto e ndo a todo o municipio. O Plano se propte
a integracao de temas relacionados especificamente com os recursos hidricos,
mas nao trabalha com nada além da estimativa das capacidades de
escoamento dos canais existentes e das respectivas demandas hidrologicas,
isto é, das vazbes de cheia. Ndo contempla, de modo objetivo, outros temas
associados como residuos solidos, poluigéo difusa, transporte de sedimentos e
aguas servidas.

Demonstrando o seu isolamento, mostra-se bastante completo para a questao
da capacidade de escoamento dos dispositivos de drenagem urbana.
Estabelece as obras necessarias para posterior detalhamento e implementacgéo,
aponta os locais, tipo e porte das intervengoes estruturais: 14 reservatorios de
detencdo em 10 pontos de controle da bacia, e adequacao da capacidade de
vazao em trechos criticos das canalizagbes existentes.

Como elementos complementares, absolutamente determinantes para a
manutencdo das condigdes sobre as quais os dispositivos estruturais foram
dimensionados, o plano apresenta um modelo de projeto de lei para
disciplinamento da drenagem urbana no municipio, estudos preliminares para
implantacé@o de parques, e algumas consideragdes quanto a impermeabilizagdo
do solo, poluicdo e residuos e seus efeitos sobre a drenagem superficial,
identificando a necessidade de garantir, no projeto das futuras intervengoes,
dispositivos para a retencdo de sedimentos e ado¢cdo de medidas preventivas
com relagao ao crescente assoreamento dos corpos hidricos.

De modo especifico, o Plano menciona:

a) a imposicdo do “impacto zero” (sobre a vazdo de escoamento
superficial) para os novos loteamentos, ou seja, ndo se admitindo
aumento nos picos de vazdo que incidam sobre a macrodrenagem;

b) a implantagdo de um parque linear em trecho de varzea do ribeirdo
Preto, inclusive para seu resgate na paisagem urbana;

c) que as diretrizes para as obras de canalizagdo, quando necessarias,
deverdo incluir a manutencdo das velocidades de escoamento
proximas as naturais para se evitar retificagoes, aterro de varzeas e
desbarrancamento a jusante das intervencdes; e
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d) a imposicdo de controle de erosdao nas areas agricultaveis,
recomposicdo das matas ciliares e implantacdo das Reservas
Legais nas propriedades rurais.

Curiosamente, tais elementos sdao mencionados de uma maneira bastante
acanhada, muitas vezes apresentados como simples recomendacbes para
“maior efetividade” do Plano, e seu baixo nivel de detalhamento revela a escala
de prioridades adotada em sua elaboragédo e efetivamente definida para sua
implementacdo. A necessidade de se respeitar a capacidade do sistema de
drenagem quando da aprovacéo de novos assentamentos urbanos, implantagéo
de vias em fundo de vale e canalizagbes de coérregos para garantir a
manutencdo dos cenarios de escoamento empregados no dimensionamento
dos dispositivos de drenagem fica prejudicada pela falta de integragdo as
demais sub-bacias do municipio e com outros planos e agdes voltados para a
area urbana, o que pode comprometer o desempenho do Plano Diretor com
relagéo as estratégias para o uso do solo do municipio.

Em 2005 o plano de macrodrenagem passou por uma readequacéo,
coordenada pela Secretaria do Planejamento e Infra-estrutura do municipio em
conjunto com o Departamento de Aguas e Energia Elétrica (DAEE/SP), com o
proposito de incorporagdo dos coeficientes de retorno preconizados por este
ultimo para o dimensionamento dos dispositivos de drenagem no projeto e
reformulacdo das diretrizes de acdo (Quadro VIIL.2 e Figura VIIL.5). A idéia,
segundo os responsaveis, seria “solucionar o problema nas dreas criticas por
um século’ (PMRP, 20057).

Quadro VIII.2 - Intervengdes propostas para o PDMRP apés readequacgéo.
Fonte: (adaptado de PMRP, 2005)

canalizagdo de trechos dos corregos Retiro Saudoso e ribeirdo
Preto

constru¢do de uma barragem no Royal Park

aumento de vazdo na barragem do retiro Saudoso, inclusive
com alterag6es na operagao do vertedouro

aumento de reservacgado da barragem de Santa Teresa
constru¢do de uma barragem no Monte Alegre

construgdo de um piscindo no Retiro Saudoso

construcdo de uma barragem no corrego Serraria

construgdo de um piscindo no cérrego Laureano

primeira etapa

segunda etapa

terceira etapa

7 Essa afirmagio traz um flagrante equivoco de interpretagio por parte de seu autor.
Evidentemente, a utilizagdo de um coeficiente de retorno de 100 anos para o dimensionamento dos
dispositivos de drenagem e conten¢do de escoamento ndo tem relagdo direta com a manutencdo
das condig¢des de escoamento a posteriori.
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Quadro VIII.2 (cont.

construgao de um parque linear no ribeirdo Preto
quarta etapa adequacao da barragem da USP, no corrego Laureano
adequacéao no corrego Vista Alegre

A revisdo do projeto de macrodrenagem levou em conta a utilidade da barragem do
conjunto Dom Manoel da Silveira D Elboux, desconsiderada no projeto anterior

Considerou, sobretudo, a necessidade de se reter a agua na zona rural por intermédio
de curvas de nivel e outras obras nesse sentido

At )
Sub distrito g

Bonfim Paulista /]

7% ribeirdo Preto
b

Figura VII1.5 - Indicagdo dos reservatérios e pontos de controle.
Anel viario (linha vermelha), reservatorios (verde).
Fonte: PDMRP (2002)

Os conflitos de usos e de interesses sobre a dindmica urbana se refletem no
planejamento e chegam a se transferir a outras instancias que dificultam o
processo decisério e o trabalho dos gestores, levando por vezes ao
estabelecimento de diretrizes antagbnicas entre os diferentes instrumentos de
planejamento municipal. No caso de Ribeirdo Preto, é possivel perceber este
antagonismo nas diretrizes referentes a destinagcdo dos fundos de vale,
estabelecidas no Plano Diretor de Macrodrenagem, Plano Diretor de Uso do
Solo, e Plano Viario.
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Na visdo do atual Plano de Macrodrenagem, as varzeas ainda remanescentes
dos principais cursos de agua séo entendidas como potencial area para obras
de amortecimento de picos de cheia e retencdo de sedimentos e,
subsidiariamente, para cumprimento de servicos ambientais, de recreacdo e
lazer. O Plano nao prevé qualquer resgate de situagbes naturais mesmo
levando-se em consideragao a relagao direta de tais areas com as enchentes, e
nem mesmo considera a possibilidade de desapropriagbes para
compatibilizagdo do  espago fisico. No  entanto, reforca a
possibilidade/necessidade de regulamentacao, via Cdédigo Municipal de Meio
Ambiente, da ampliagdo das faixas marginais de preservacdo permanente na
regido sul da cidade.

O Plano Diretor, por sua vez, indica a criagao de parques lineares de fundo de
vale para o fomento de atividades culturais e de lazer na perspectiva de utiliza-
los como medida de contribuicdo ao PDMRP e melhoria da qualidade de vida.
Ja o Plano Viario reivindica estes mesmos espagos para a construgao de vias
expressas e avenidas dentro de uma determinada hierarquizagao fisica.
Considerando a manutengdo do padrao de urbanizagdo existente e as
dificuldades para desapropriagcdo em area urbana consolidada, o fundo de vale
ja ocupado dificilmente permitira que se alcance a compatibilizagcdo entre as
diretrizes mencionadas. Resta voltar os esforgos para garantir tal
compatibilizagdo nas areas de expanséao, superando as dificuldades causadas
inclusive no plano institucional, pelas diretrizes conflitantes entre si.

Perspectiva de aplicacdo da AAE

A possibilidade de integracdo do planejamento e gerenciamento de recursos
hidricos e ambientais, juntamente com o planejamento de uso do solo e demais
instrumentos de planejamento territorial adotados, esta atrelada a uma
articulacdo existente entre os diversos agentes institucionais intervenientes
(Mitchell, 2005), formas de abordagem dos problemas identificados, e aspectos
metodologicos e procedimentais (Eggenberger e Partidario, 2000). A Avaliagao
Ambiental Estratégica se insere em tal contexto, como visto, colocando-se como
um elemento em que a integragao dos diferentes temas afeitos ao planejamento
da ocupacéo do territério se da a partir da avaliagdo dos efeitos sobre o meio
decorrentes das diferentes agoes estratégicas (Figura VIII.6).

Para Tucci (2002), a medida que a cidade se urbaniza & possivel verificar a
ocorréncia de diversos impactos associados ao escoamento superficial:
inundagbes por aumento de area impermeabilizada, produgdo maior de
sedimentos em superficies desprotegidas, deterioragdo da qualidade da agua
superficial e subterranea por contaminagao e carreamento de residuos sélidos,
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aumento dos custos de manutengcdo e operacdo dos sistemas de drenagem
urbana por implantagdo desorganizada da infra-estrutura sem planejamento
adequado. Tais impactos, por ndo estarem integrados aos instrumentos de
planejamento de uso e ocupagéo do solo, constituem fontes permanentes de
conflitos que sao potencializados pelo tratamento isolado de cada caso em
relacdo aos demais.

Figura VII1.6 - Integragdo entre a¢des estratégicas

No caso em tela, muitas sdo as alternativas e as solu¢bes para reduzir as
inundacgoes e seus efeitos, mas, em geral, as medidas sdo tomadas com o viés
técnico de garantir o rapido escoamento superficial e com o propdsito de evitar
medidas de alto custo politico como as desapropriacdes (Cardoso Neto, 1998;
Pompéo, 1999). Os planos de drenagem urbana tém universo especifico e
recorte territorial limitado as condigbes topogréficas, desconsiderando os
desdobramentos das ac¢des preconizadas sobre os demais temas afeitos ao
planejamento das cidades. Como consequencia, muitas vezes aquilo que se
identifica como a acdo mais viavel para o momento atual ndo necessariamente
implica na garantia de efeitos satisfatérios de longo prazo.

Por outro lado, medidas ndo estruturais (mais afeitas & sustentabilidade) tém
sido historicamente preteridas diante de intervengbes “concretas” por sua
dificuldade de assimilagdo em termos de efetividade e, nesse sentido,
usualmente sdo menos aplicadas pelos gestores publicos. O reposicionamento
do PDMRP como um indicador e um parametro em relagéo as diretrizes para
urbanizagao - consubstanciadas por medidas ndo estruturais - pode significar
um caminho de atendimento reciproco as diretrizes de cada um dos planos,
sendo empregado como elemento de orientagdo para o PD e Plano Viario e, ao
mesmo tempo, tendo-os como referéncias para a definicdo do PDMRP.
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Adotar uma visdo integrada e multi-direcional, associada aos outros planos e
programas, pode contribuir para melhores decisdes dos gestores municipais e
também para um melhor planejamento e uma gestdo integrada das multiplas
acdes e interesses da cidade.

De modo inverso, o atual PDMRP identifica uma “capacidade de suporte” para
0s canais de drenagem e estabelece um padréo para a atuacdo dos outros
sistemas urbanos integrados. A preocupagdo com o fornecimento de uma
resposta de ordem técnica e tecnologica para um problema sem o devido
estabelecimento de vinculo com outros planos existentes indica que qualquer
tentativa de atendimento prioritario as suas diretrizes provavelmente
comprometera o resultado global e tornara este plano um subsidio fragilizado
diante de decisdes que tenham como referéncia a sustentabilidade ambiental.

De um ponto de vista analitico, o plano de macrodrenagem pode ser
caracterizado por alguns aspectoss:
- auséncia de abordagem de sustentabilidade;
- auséncia de integragdo com outras PPPs do municipio e também com
as unidades de gestao de recursos hidricos;
- auséncia de participagao da sociedade no processo decisorio;
- deficiéncias na compatibilizagdo e inter-relagdo ambiental horizontal e
vertical;
- auséncia de referencial ambiental, de indicadores e limites ambientais
previamente definidos.

O PDMRP se apresenta basicamente como um classico estudo de intervengdes
de engenharia com propdsito de corregdo de uma determinada situacao,
levando-se em consideragdo a ocorréncia de eventos de chuva intensa com a
probabilidade de 100 anos de recorréncia, centrado em medidas estruturais. A
imposicao de um processo decisorio desvinculado da incorporagao da variavel
ambiental destaca a linearidade de processo e seu baixo potencial de
integracdo, o que inviabiliza a agregacdo do valor ambiental nas decisbes
(Figura VIIL.7).

O tratamento isolado e individualizado do tema enchente urbana se destaca
claramente como o referencial adotado pelo plano, sem acompanhar as
tendéncias de integragao e interagdo entre 6rgaos e temas no gerenciamento
das aguas e no planejamento estratégico para a sustentabilidade. Nao ha
referéncias, indicadores e metas ambientais a considerar. O desafio da

$A exemplo de outras realidades identificadas por Turner (1998); Silveira (2001), Tucci (2002);
Ruiz e Montes (2004); Finkl et al (2005); Johnson et a/ (2005); Mitchell (2005); Montes ¢ Ruiz
(2008).
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horizontalidade, a verticalidade de temas e referéncias ambientais, a
coordenacgao e a cooperacgao politico-institucional ainda ndo sdo compromissos,
nem se verifica 0 comprometimento de gestores e planejadores nesse sentido.
Nao é o Plano em si que preocupa, mas o enfoque especifico do tema e sua
falta de integracgao.

DECISAO ESTRATEGICA AVALIAGAO AMBIENTAL ESTRATEGICA

Atuar de forma corretiva na bacia do ribeirdo Preto
para atender a demanda

Identificar objetivos e indicadores de AAE
Incluir questdes ambientais/sustentaveis

Descrever a base de referéncia ambiental;
identificar areas problema;
entificar conexdes com outras acoes estratégicas

Identificar alternativas (mais) sustentaveis

Estabelecer scoping (universo a considerar);
consulta

Prever e avaliar impacto(s) da(s) alternativas/

Mitigar impactos da(s) alternativa(s) escolhidas/
documentar

Ajustes no conjunto de medidas estruturais em
relacdo a realidade de implementacao Participacio publica antes da decisa

Pagao p

Divulgagao do Plano
Finalizar o relatério de AAE,

Etapas de execugio estabelecidas de acordo com estabelecer diretrizes para implementagao
a programacao Indicada no Plano apresentado.

Previsdo de medidas de manutencéo . . = L
s Monitorar os impactos da acao estratégica
_dos barramentos e canais

Figura VII1.7 - Decis&o estratégica sem a variavel ambiental.
Decisao estratégica adotada (vermelho), e como se daria a integragdo da variavel
ambiental (setas vermelhas)

A articulacao e integracao entre as Politicas, os Planos e os Programas é um
grande desafio da sustentabilidade na esfera municipal. Posicionar a AAE como
elo de integragdo para subsidiar individualmente cada plano e, ao mesmo
tempo, trabalhar na construcdo das decisdes com respaldo de uma base de
referéncia ambiental (BR), aumenta o comprometimento dos gestores e
planejadores para com os valores ambientais e a busca da sustentabilidade
como um todo, com maior transparéncia e envolvimento dos atores sociais.

Neste caso, as particularidades referentes a drenagem urbana deverao estar
contempladas, por meio do estudo de alternativas, em cada um dos diferentes
planos diretores. Estas alternativas deverao entdo ser avaliadas com o uso da
AAE detectando-se os pontos de conflito, as mitigacdes possiveis e com o
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monitoramento técnico e institucional necessario, sempre respeitando os limites
minimos estabelecidos pela BR que previamente incluem a capacidade de
suporte ambiental e a incorporagao de valores s6cio-econdmico-culturais.

Como resultado o plano diretor municipal, ap6és as ponderagoes da AAE,
refletira em suas acbes e programas as necessidades de outros planos
(drenagem, por exemplo) sem perder o contexto ambiental em que esta
inserido. Por meio de metodologia adequada, a AAE podera ponderar e avaliar
alternativas para decisdo, conflitos, mitigagdes e monitoramento das acdes
propostas e definidas para o plano diretor.

As inconsisténcias entre planos gerados sem a interdependéncia necessaria
podem ser equacionadas pelo caminho da negociacao e deciséo politica com a
aplicagcdo da AAE como elemento de mediacdo, promovendo os aspectos
ambientais a pauta das discussbes, de modo a minimizar incongruéncias e dar
consisténcia a uma agenda ambiental minima.

Juntamente com o Plano de Macrodrenagem discutido nesta se¢do, o Plano
Viario do Municipio € um exemplo da pouca fluéncia estratégica no cenario
municipal, no qual sobressaem o Plano Diretor e seus planos complementares.
E um plano que resulta de uma visdo de planejamento fisico e funcional e, por
seu carater estruturante e indutor de crescimento e expansao urbana, deveria
se apresentar mais propositivo e menos reativo.

A mesma linha de analise adotada para o plano de macrodrenagem pode ser
empregada para estabelecer as relagbes do sistema viario com o sistema de
drenagem e as implicagbes de ambos sobre o uso e ocupacgéo do solo. Apesar
de tradicionalmente considerado uma “cicatriz’ na malha urbana com
implicacbes permanentes e irreversiveis, ha que se considerar a possibilidade
de incorporagao de novos conceitos que fariam do sistema viario um elemento
de suporte para a constru¢do de um novo modelo de urbanizagdo, com novas
perspectivas. A esse respeito, Fontes (2009) discorre sobre a incongruéncia das
vias expressas incompativeis a circulagdo de pedestres, a manutengado das
faixas de preservagao ao longo dos rios, e destaca a dificuldade deste mesmo
espaco ser ocupado com parques lineares como elementos de lazer para a
populagao.

O Plano Diretor mantém a orientagéo politico-institucional para o atendimento a
demanda, neste caso pela ocupacgdo do espago urbano. Seu carater pouco
propositivo, sem referéncias ambientais, o torna menos apto a fomentar
demandas pela sustentabilidade. Mais afeito a acomodar e justificar a
continuidade de agdes pouco efetivas no horizonte temporal de longo prazo da
poucos indicativos de incorporacdo dos valores ambientais nas discussdes e
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decisbes a ponto de torna-las mais compativeis com uma politica publica mais
justa, participativa, mais informada, transparente e mais préxima do que se
preconiza para o desenvolvimento sustentavel.

Terminais aeroportuarios

Por suas caracteristicas, um dos elementos peculiares em termos de impactos
ambientais vinculados ao contexto urbano é representado pelos aeroportos e
terminais aeroportuarios, em que os conflitos significativos estdao normalmente
associados a questdes de uso e ocupacao do solo do territdrio. O aumento da
demanda previsto para os proximos anos e as consequentes expansoes a que o
setor devera ser submetido levam a reflexdo sobre as necessidades de melhoria
do desempenho ambiental neste segmento, atualmente muito baixo (Tomkins et
al, 1998; Upham, 2001a; Upham, 2001b; Brown e Pitt, 2001).

Ainda que preocupados com a manutencdo de modos de transporte entendidos
como insustentaveis, os paises da Unido Européia e Reino Unido entendem que
o modal aeroportuario seja essencial para o seu crescimento econOmico e,
portanto, indispensavel, mesmo que isso implique na degradagcao do ambiente.
Acreditam que o conceito de mobilidade sustentavel oferece espago para a
inclusdo deste modo de transporte de modo benéfico (Upham, 2001b), sem que
isso signifique necessariamente um compromisso com a redugéo dos impactos.

A relevancia em se considerar os impactos locais para a avaliagao de projetos
de desenvolvimento é inegavel e vem sendo constantemente destacada, mas
na pratica deixa muito a desejar, especialmente em empreendimentos desta
natureza. As avaliagbes de impacto tém sido constantemente apontadas como
inconsistentes e incompletas, sendo insuficientes para compor 0 processo
decisorio, sobretudo por conta das limitagdes verificadas em seus instrumentos
de apoio (no caso brasileiro, os Estudos de Impacto Ambiental direcionados
para a avaliacdo dos impactos ambientais causados pelo empreendimento em
tela).

Questdes amplas como as que envolvem interferéncias sobre a qualidade de
vida no meio urbano, e que incluam temas como mobilidade sustentavel tém
sido pouco trabalhadas, numa clara manifestagdo da opgéo pela administragao
da insustentabilidade. Como regra, atende-se ao objeto especifico, o aeroporto
em si, sem levar em consideragdo suas inter-relacdes e sem a incorporagéo de
objetivos mais amplos (Upham, 2001b).

De imediato, as respostas sao direcionadas para o atendimento da demanda em
relagdo a atividade aeroportuaria e, menos propositivas, buscam minimizar
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impactos preferencialmente sem abalar as estruturas de planejamento
existentes, correndo o risco de refletir e reforcar as forgas politicas e
econdmicas dissociadas dos limites ambientais (Rydin, 1998).

A preocupagcdo com os limites, com os indicadores e com as referéncias
ambientais prévias associadas a capacidade de suporte sao apontadas por
Upham (2001a) como de dificil operacionalizagdo pela subjetividade existente.
Tais referéncias sao utilizadas somente quando legalmente exigidas e, neste
sentido, a operacionalizagdo da mobilidade nos moldes atuais justifica a
absorcdo dos impactos da atividade aeroportuaria, procurando-se apenas a
mitigacdo de seus efeitos. O setor continua na contramdo dos principios
ambientais e, justificado por aspectos econdmicos e sociais, emprego e renda,
efetivamente nao favorece nem protege o ambiente. O autor entende que a
delimitacao fisica para analise da capacidade ambiental do aeroporto deve ser
vista de forma diferenciada em relagdo aos diferentes propositos que atende e
nos quais esta inserido.

Para a Comisséo de Transportes da Uniao Europeia (European Union Transport
Commission - EUTC), é a fungdo ambiental dos aeroportos, mais que os
desafios fisico-financeiros, que causa desbalanceamento e impede o
crescimento em determinados contextos. Apesar do compromisso com a
eficiéncia ambiental, ndo se verifica discussbdes referentes ao redirecionamento
da demanda (Upham, 2001a; 2001b), o que é compreensivel diante da logica do
custo-beneficio.

Limites ambientais s&o inerentes ao significado de capacidade de suporte
ambiental e de sustentabilidade ambiental e devem ser considerados tanto em
relagdo aos impactos internos (locais) do proprio aeroporto como também aos
impactos externos, de todo o conjunto de acgbes necessarias para sua
viabilizagao (Upham, 2001b).

Nesse sentido, as justificativas apresentadas para a ampliagdo do aeroporto de
Manchester (Inglaterra) e comentadas por Tomkins et a/ (1998) - geragéo de
emprego em ambito regional, ao aumento de carga e maior infra-estrutura de
mobilidade terrestre - indicam um longo caminho a ser trilhado até a necessaria
compatibilizacdo de prioridades em torno da sustentabilidade. Os autores
apontam que o acesso, a localizagao e a infra-estrutura de transporte sdo mais
valorizados que as externalidades negativas associadas ao ruido, como a
desvalorizag&o dos imoveis na vizinhanga. Cabe observar que o atual aeroporto
opera em uma area densamente ocupada e de ocupagao heterogénea, com
grande numero de propriedades expostas ao ruido das aeronaves e muitas
delas diretamente situadas na rota dos vos.
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Upham (2001a e 2001b) destaca os fluxos de matéria e energia como
elementos essenciais para a constru¢do de um sistema de indicadores
ambientais aplicados a aeroportos. Segundo Upham, o aumento nas taxas de
geracgao de residuos constitui um bom indicador a ser empregado em analises
de ciclo de vida de produtos (ACV), tidas por Brown e Pitt (2001) como uma boa
ferramenta para o gerenciamento da cadeia de servicos e um caminho para a
eficiéncia ambiental, embora tenha problemas para ser operacionalizada em
situagées complexas como um aeroporto.

Ale e Piers (2000) destacam o risco a terceiros como um impacto importante e,
por seu aspecto quantificavel, apresenta-se como um elemento interessante
para auxiliar e compor o processo deciso6rio, mas nem por isso € levando em
consideragcdo como algo determinante. No caso do Aeroporto Internacional de
Schiphol (Holanda), situado em area densamente ocupada, os autores lembram
que a opgao de assumir os riscos em favor da relevancia econdémica do
empreendimento demonstra a falta de compromisso com limites ambientais e
mesmo com as diretrizes aplicadas naquele pais, que tem a AAE incorporada
em seu processo decisorio. Sem questionar alternativas, mais uma vez assume
a situacao atual como fato e adotam a mitigagdo e minimizagdo como opgoes,
apesar da indicacdo de que tanto os impactos quanto o0s riscos serdo
aumentados.

Universos especificos a gerenciar sdo menos incertos que o universo a planejar
€, nesse sentido, praticas voltadas para o gerenciamento da cadeia de servigcos
(Brown e Pitt, 2001), andlises de risco associados a vizinhanga (Ale e Piers,
2000) e analise de custos econOmicos (Tomkins ef a/ 1998) sdo os
instrumentos mais empregados para a dgestdo de aeroportos. Estes
instrumentos, por sua vez, posicionam-se a margem das discussdes sobre
sustentabilidade quando n&o questionam alternativas para a mobilidade,
alternativas locacionais e deixam de fazer referéncia a outros planos existentes
e que se relacionam com a complexidade do uso do solo urbano.

O Plano de Internacionalizacdo do Aeroporto Leite Lopes

Nesta se¢do sdo discutidos alguns aspectos do Plano de Internacionalizagdo do
Aeroporto Leite Lopes de Ribeirdo Preto e da funcionalidade do Estudo de
Impacto Ambiental apresentado para o licenciamento do projeto de ampliacdo
do mesmo aeroporto, destacando-se os diferentes niveis de abordagem
envolvidos, desde a analise do EIA para ampliagdo do aeroporto até sua
integragao a um Plano de Internacionalizagdo com requisitos pré-definidos.
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O Estudo de Impacto Ambiental elaborado para o caso em questédo é langado
sobre uma complexa trama de elementos que se articulam, a principio, entre
trés nucleos de interesse distintos, ainda que complementares. O primeiro deles
diz respeito a uma demanda que pode ser referida como /ocal, ou seja, a
necessidade de ampliacdo da capacidade de transporte de passageiros pelo
aeroporto. Em seguida, surge como elemento catalisador a demanda pela
regionalizagdo do aeroporto, associada a politica de desenvolvimento para o
setor de transporte no Estado de Sao Paulo. Por fim, e a partir da possibilidade
de regionalizagdo amparada no transporte de carga, surge a proposta de
internacionalizacdo do mesmo aeroporto, devidamente articulada em torno das
liderangas locais e regionais, e fomentada pela perspectiva positiva de se abrir o
terminal de carga também para o mercado internacional.

O Estudo de Impacto Ambiental que deveria se concentrar no atendimento as
exigéncias legais/ambientais impostas ao projefo de ampliagdo do aeroporto
passa a ser empregado, ao mesmo tempo, para justificar a demanda de
regionalizagdo do governo do Estado de Sao Paulo e o consequente p/ano de
internacionalizagdo do mesmo aeroporto.

O estudo ambiental elaborado para subsidiar o processo decisorio (DAESP,
2005) ilustra a auséncia de integracdo entre os diferentes niveis de decisao.
Com um enfoque pontual e restrito, o EIA pouco considera as interferéncias na
area de abrangéncia do empreendimento, apesar dos impactos imediatos e das
interfaces que o tema impde. Ele se apresenta, no entanto, amplo e abrangente
na tentativa de absorver a verticalidade entre diferentes niveis estratégicos de
decisdo nas avaliagdes de impacto e incorporar as justificativas da politica
estratégica de transporte estadual. Ja a incorporacdo das especificidades
(também estratégicas) da esfera municipal dadas em seus planos diretores e
diretrizes para o parcelamento, uso e ocupagédo do solo, sistema viario e
cédigos de meio ambiente, por exemplo, passam a margem das analises
referentes aos impactos deste empreendimento.

A politica de desenvolvimento estratégico do Governo do Estado de Sao Paulo
identifica vinculos e necessidades na composicdo de sua politica de transporte
(Figura VI11.8), estabelecendo um horizonte temporal a ser integrado em eixos e
modalidades em torno de um Plano Diretor de Desenvolvimento de Transporte
sem vinculo ou integragao com referéncias municipais, concentrando-se em um
recorte regional.
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POLITICA de desenvolvimento
estratégico do GOV. EST. SP

maior .
Ll [1l-0] POLITICA DE TRANSPORTE

e
consumo maior

integracao
e Investimento em
agilidade Infra estrutura
Aeroportos
Regionais

(modal de carga)

Figura VIII.8 - Vinculos estabelecidos a partir da politica de desenvolvimento
estratégico do Governo do Estado de Sdo Paulo.

Ao final da cadeia deciso6ria que se estabelece para materializagdo das
estratégias definidas e para delimitagdo dos investimentos a serem realizados,
encontram-se 0s projetos a serem implantados. No caso, a resultante vertical da
politica de desenvolvimento em transportes do Estado de Sao Paulo estabelece
a necessidade de construcdo ou ampliacdo de um aeroporto com perspectivas
de regionalizacdo, para o atendimento da demanda por aumento da capacidade
de transporte de carga por via aérea no estado (Figura VII1.9).
Politica Transporte do

Estado de Sao Paulo

[N

plano

Plano Diretor de
Desenvolvimento de Transporte

O

programa programa gm programa

Aeroportos
Regionais
(modal de carga)

ou ampliagao
de aeroporto

Figura VIIL.9 - Integracéo horizontal e vertical da Politica de Desenvolvimento
Estratégico do Estado de Séo Paulo.
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O ponto a ser observado neste momento remete a necessidade de
compatibilizagdo entre a decisdo estratégica vinculada a demanda estadual -
construcdo ou ampliacdo de um aeroporto com capacidade para escoamento de
carga - e as possibilidades dos municipios em abrigar uma demanda que, a
principio, & externa. A constatacdo da possibilidade da regiao de Ribeirdo Preto
abrigar um aeroporto que atenda as demandas estabelecidas nos planos e
programas estaduais € quase imediata, mas nem por isso descarta a verificagdo
das premissas estabelecidas pelos municipios. No caso especifico de Ribeirdo
Preto, tal verificagao significaria um destaque as diretrizes ja estabelecidas para
0 municipio que, até entdo, ndo consideravam em suas prioridades a expansao
da matriz aeroviaria sobre a malha urbana consolidada.

O Plano de internacionalizacdo do aeroporto Leite Lopes, objeto do EIA
apresentado, tem como respaldo o Plano Diretor de Desenvolvimento de
Transporte do Estado que, por sua vez, da énfase ao investimento em infra-
estrutura para a criacdo de aeroportos regionais com modal de carga sem
priorizar ou pré-definir sua localizagdo. Embora Ribeirdo Preto ndo seja o unico
municipio apto a receber tal empreendimento, seu posicionamento de lideranga
no contexto regional e a capacidade de pressao por parte dos poderes locais &,
de fato, quase que impositiva no sentido de “conquistar” os investimentos para o
municipio, desqualificando ndo s6 a possibilidade de alternativas locacionais
como também de compatibilidade com outros usos.

O detalhamento existente no EIA privilegiou o sitio Leite Lopes, uma
“alternativa” praticamente imposta (Figura VIIL.10), e apontou genericamente
outros cinco sitios alternativos, descritos essencialmente a partir de indicadores
econdmico-sociais e ndo ambientais.

POLITICA de desenvolvimento Demanda externa
estratégico do GOV. EST. SP ndo prevista em
Rib. Preto
Aeroportos

Regionais
(modal de carga)

(

AEROPORTO
-AlternativaS

ti AMPLIAGAO DO
na regiao -

AEROPORTO
LEITE LOPES
(em Rib. Preto)

Figura VII1.10 - Processo imposto.

163



Capitulo VIII

Isto aumentou o nivel de incerteza e diminuiu a confiabilidade sobre o processo,
pois o caminho estabelecido deixa de levar em conta as alternativas locacionais
e seus respectivos indicadores ambientais, o que seria desejavel (Figura
VIII.11), e fica restrito a uma unica possibilidade justificada fundamentalmente
no plano da politica.

POLITICA de desenvolvimento
estratégico do GOV. EST. SP

PLANO de Uso e
Ocupagéo do solo :

Figura VIII.11 - Processo desejavel.

As reflexdes a seguir se voltam para as possibilidades de contribuicao da AAE
na administragdo dos conflitos estabelecidos no caso em questdo, com énfase
para os conflitos entre as diferentes unidades administrativas. Para tanto,
admite-se um processo em que as indicagbes para a implantagdo de um
aeroporto regional derivadas da politica de desenvolvimento do Estado de Sao
Paulo tenham sido estabelecidas com base em alguma consideragdo de seus
aspectos ambientais, o que significa que o municipio de Ribeirdo Preto seria
considerado, de fato, como mais uma das opg¢des locacionais para o futuro
empreendimento a serem avaliadas de modo integrado em relagdo aos seus
instrumentos de planejamento e atendendo as premissas do desenvolvimento
sustentavel.

Os procedimentos a serem observados para a inser¢do da variavel ambiental, a
partir da AAE, no processo de definicao das alternativas para implementagéo do
Plano Diretor de Desenvolvimento de Transportes do Estado de Sao Paulo
podem ser descritos como indica a Figura VIII.12 a seguir.
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. . AVALIAGAO AMBIENTAL ESTRATEGICA
DECISAO ESTRATEGICA

Identificar objetivos e indicadores de AAE
Incluir questdes ambientais/sustentaveis

¥

Identificar alternativas (mais) sustentaveis

Estabelecer scoping (universo a considerar);
consulta

Prever e avaliar impacto(s) da(s) alternativas/

<=
i
« Documentar impactos e prever
<
—p

mitigacdo e monitoramento

Mitigar impactos da(s) alternativa(s) escolhidas/
documentar

Feﬁnar a(s) alternativa(s) escolhida(s) e documentar

Decisédo formal/divulgagao

Finalizar o relatério de AAE,
estabelecer diretrizes para implementagao

P
<
A

I Monitoramento dos img da agao estrat

Figura VIII.12 - Procedimentos para a decisdo estratégica com a inser¢cdo da
varidvel ambiental a partir da AAE e da BR

Em verde, as indicagbes dos procedimentos que se beneficiariam do estabelecimento da
Base de Referéncia para a delimitagdo dos aspectos ambientais a serem considerados.
Em cinza, os elementos fundamentais.

No caso em questdo, a tomada de decisdo a respeito da implantacdo do
empreendimento - construgdo ou ampliagdo de aeroporto para movimentagao
de carga - ndo incluiu uma avaliagdo sistematica dos efeitos vinculados as
agoes estratégicas (Politica e Plano Diretor de Desenvolvimento de Transporte),
contribuindo para o estabelecimento de uma série de conflitos. Sendo assim,
para avaliar a potencial contribuicdo da AAE neste quadro, é conveniente levar
em consideragéo:

a) as possibilidades do EIA em atender a amplitude do tema;

b) as perspectivas de aplicagdo da AAE posicionando este aeroporto
regional em Ribeirdo Preto diante de seu contexto local e regional.
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Andlise do EIA elaborado

Os Estudos de Impacto Ambiental foram instituidos, no Brasil, para avaliagao de
impactos de empreendimentos e vinculados a exigéncia legal da aplicagdo da
Avaliagdo de Impacto Ambiental no licenciamento ambiental. Sdo instrumentos
fundamentais para a verificagdo da viabilidade ambiental de empreendimentos
com potencial de causar impactos significativos, sobretudo por sua contribuigcao
para o estabelecimento dos limites a serem observados quanto aos impactos
ambientais considerados admissiveis. Contudo, como ja apontado em diferentes
situacdes, e nao apenas para o caso brasileiro, suas maiores deficiéncias estao
relacionadas as limitagbes apresentadas para a verificagdo de impactos
cumulativos ou sinérgicos e para a integracdo de planos e programas
estratégicos de desenvolvimento.

O estudo ambiental elaborado e todos os procedimentos de AlA aplicados sobre
o Plano de Internacionalizacdo do Aeroporto Leite Lopes ilustram de modo
exemplar as deficiéncias mencionadas. Afinal, como nao podia deixar de ser,
trata-se de um estudo direcionado para a ampliagdo do aeroporto Leite Lopes,
em Ribeirdo Preto, sem vocagéo para o atendimento as expectativas da politica
de transporte do Estado. O Quadro VIII.3 a seguir apresenta algumas
consideracdes acerca do EIA elaborado que, em alguns casos, podem ser
indicadas como desconformidades em relagao aos principios do instrumento,
tendo como base as caracteristicas dos instrumentos EIA e AAE descritas
anteriormente®.

Quadro VIII.3 - Consideragdes sobre o EIA/RIMA elaborado

EIA/RIMA elaborado para licenciamento da
ampliagdo do Aeroporto Leite Lopes
Atende a uma expectativa imediata e ndo esta
Como regra € mais reativo associado a qualquer politica municipal ou ao
Plano Diretor em discusséo

Caracteristicas do EIA

Elaborado para um empreendimento em operagao,
pode implicar em distorgées. A participagao s6
ocorreu apos acao do Ministério Publico Estadual
por conta da diversidade de impactos indiretos
identificados. O envolvimento publico ficou mais
restrito a Ribeirdo Preto e com repercussao mais
ampla somente pelos representantes dos
municipios potencialmente associados a
expectativa Estadual da regionalizacdo do
transporte de carga por via aérea.

Mais facil de ser assimilado pelo
publico e propicia maior reagdo e
participagao ou intervengao.

® Vide Quadro V1.2, a pag. 116.
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Caracteristicas do EIA

E imediato, operacional.

Integracdo ao planejamento de uso do solo

EIA/RIMA elaborado para licenciamento da
ampliagdo do Aeroporto Leite Lopes
Tem informagbes concretas da agdo, inclusive
com detalhes quantitativos, mas que se mostram
gerais e imprecisas em termos ambientais,
inclusive sem indicagao de perspectiva futura.

Avalia os efeitos de um
empreendimento proposto.

Trabalha com uma realidade em andamento,
atuando de forma corretiva e adaptativa.

E mais imediatista e trabalha
com perspectiva de curto prazo
e, hum extremo, médio prazo.

N&o questiona e nao vislumbra qualquer outra
possibilidade, quer resultado no curto prazo, nao
trabalha com alternativa locacional.

Direciona-se a um projeto
especifico.

De fato, impde de imediato uma unica
possibilidade tecnolégica e locacional. Descarta a
possibilidade de outros municipios.

Tem um comeco e fim bem
definidos.

Trabalha sem perspectiva de continuidade, de
potencial de desenvolvimento e de interagdo com
outros interesses publicos do municipio e da
perspectiva intermodal do Estado. Seu propésito
esta bastante dissociado do contexto em que esta
envolvido.

Trabalha com dados mais
quantitativos, com maior rigor de
analise.

Utiliza métodos qualitativos em relagédo as
questdes ambientais sem, contudo, identificar
qualquer restricdo maxima de inviabilidade que
sugere uma inadequacao e falta de credibilidade
nas ponderagoes.

Tem base de dados mais
concreta, mais real.

Consegue fornecer dados mais especificos em
relacédo a temas distintos aos ambientais e, ao
mesmo tempo, recorre a impactos ambientais
qualitativos de menor relevancia em todo o
contexto para justificar o foco restrito e a
alternativa locacional, ja previamente definida.
Também omite informagdes gerais e ambientais
legais que inviabilizam o atual sitio.

As alternativas tém localizagéo
determinada, concepcao
tecnoldgica, modo de construgéao
€ operagao.

A alternativa pré-definida é o norte para a
construcao do documento que inclui detalhes
especificos da agdo tendo como respaldo a
justificativa econdmica.

Orientado para restrigoes legais.

N&o garante nem as restri¢cdes legais, mas se
utiliza de recursos politicos e econémicos para
desconsidera-las e justificar o empreendimento.
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Quadro VIII.3 (cont.)

Caracteristicas do EIA

Avalia os impactos diretos e os
beneficios; é detalhada e
localizada.

EIA/RIMA elaborado para licenciamento da
ampliagdo do Aeroporto Leite Lopes

Restringe-se somente as acdes internas, ao
empreendimento e ndo integra suas analises ao
todo e as interfaces ou mesmo as areas de
influéncia. Atribui legal e institucionalmente a
outros 6rgaos a responsabilidade de solu¢do dos
impactos externos sem a garantia de que serao
sanados. Restringe-se, em termos ambientais,
internamente ao sitio aeroportuario. Contém
definicdo genérica de intengéo de agbes
mitigadoras sem qualquer detalhamento e
indicacdo de monitoramento,

Concentra-se no
estabelecimento de medidas
mitigadoras.

Em nenhum dos aspectos ambientais
considerados, ha preocupacgdo com indicadores
de referéncia e, consequentemente, com o
acompanhamento e monitoramento de ag¢ao
proposta. Enfatiza as medidas internas ao sitio
sem prévia determinagdo de metas a cumprir e se
isenta da responsabilidade de solugdes no
universo de abrangéncia do empreendimento. As
solugdes de interface, delegadas e atribuidas ao
poder publico também s&o desconsideradas
como custo a sociedade, mesmo porque nao ha
metas estabelecidas e referéncias a cumprir.

Sua perspectiva restrita e um
alto grau de detalhe Ihe permite
produzir resultados
pormenorizados.

Evita fornecer detalhes do empreendimento
quanto a sua perspectiva futura e, para tanto,
recorre a generalidade exigida para o modal sem
esclarecer sua insergao no Plano Estadual e
também em &mbito municipal.

Observa impactos especificos de
projeto.

Observa tais impactos, nem todos relevantes ao
tema, mas necessarios a constru¢do de uma
resultante que indique a alternativa ja definida. A
matriz ponderada qualitativamente apresenta
duplicidades indevidas e ponderacgdes incorretas,
até pela omissao de informagéo.

E mais técnico e restrito a
acomodar decisoes ja tomadas.

Tecnicamente foi ao mesmo tempo restrito
naquilo que pode favorecer o empreendimento e
abrangente apenas para se justificar
regionalmente a ponto de influenciar a decisao.
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O EIA-RIMA (DAESP, 2005) encaminhado € inconsistente tanto nos aspectos
pontuais do empreendimento quanto nas interfaces apresentadas, nos objetivos
estabelecidos, na metodologia adotada e nos resultados. Ele ndo atende as
expectativas para o trato das questdes ambientais, sobretudo porque expressa
a énfase econdmica como objetivo prioritario a ser alcangado e ndo o aspecto
ambiental. O Quadro VIIl.4, apresentado a seguir, ilustra o que foi indicado.

Quadro VIIl.4 - Incompatibilidades no EIA/RIMA apresentado

ltem exemplificativo

A indicagao do atual
Plano Diretor para
localizagdo do
aeroporto externo ao
anel viario ndo é
considerada.

Comentarios
A desconformidade
entre planos
distintos deveria
impor a excluséo
da alternativa,
inviabilidade esta
que foi
desconsiderada ja
que ndo é uma condi¢do imperativa do texto legal. No entanto, os
investimentos feitos (publicos e privados) e as possibilidades de
uso da area no espacgo urbano consolidado, considerando a
desativagao do aeroporto no local atual, ndo sdo contabilizados.

a estratégica

< P
% Importantes vias de acesso a cidade

Na figura, a representagao das trés avenidas principais (amarelo)
que fazem conexdo com a area de expansao urbana leste e
nordeste; Via Anhanguera (em roxo), o principal eixo rodoviario
do nordeste paulista, ja incorporada ao anel rodoviario municipal;
e a pista do aeroporto Leite Lopes (em laranja).

As medidas para o
sistema viario da area
em questao sao
incompativeis com as
melhorias na
acessibilidade.

N&o s6 permanece a situagdo critica na avenida que se encontra
na rota das aeronaves como também cria situagdes de conflito de
fluxo quando deveria favorecer o escoamento para o modal de
carga. Esta infra-estrutura de adequacgéo viaria néo e
contabilizada como custo na comparagdao com outras
alternativas.

A adequagéo do uso
do solo do entorno as
curvas de ruido
necessarias ao
funcionamento do
mesmo
comprometem outras
atividades e outros
planos municipais.

O estudo de ruido (faixa de aproximacao e pista) apresentado
ignora o destino de uso misto definido pelo Plano Diretor vigente
e o tracado viario.
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Quadro V.4 (cont)

Item exemplificativo
Desapropriacdo de areas
verdes que serao
suprimidas e que nao
podem, por lei, ter seu
destino alterado.

Comentarios

E uma ilegalidade que pode desqualificar o local para o
empreendimento. Esta desconformidade legal deveria
impor ao sitio uma ponderacao de exclusao, de
inviabilidade e é desconsiderada.

O uso do solo do entorno
esta adequado as
diretrizes do Plano Diretor
e sdo incompativeis com o
funcionamento do
aeroporto pela curva de
ruido que o inviabiliza.

A éarea do atual aeroporto desconsidera a curva de
ruido obrigatéria para viabilizar a sua atividade e, para
poder operar adequadamente necessitara desapropriar
area para esse fim e a incorporar em seu patriménio.

Curvas de ruido 1 e 2 s

¥

Av. Thomas A. Whately &

Curvas de Ruido: curva nivel 1 (vermelho) e curva nivel
2 (amarelo) e area diretamente afetada (ADA) em
preto. Para que o aeroporto adquira licenca de
funcionamento a ADA obrigatoriamente deve ser
desapropriada e a populagéo e os servicos transferidos.
Fonte: DAESP (2005)

N&o ha garantia de
alocacdo compensatoria
para a populacéo, em
relagao a situacéo
existente.

Nao ha qualquer estudo de realocacdo da populacdo
que considere a garantia ou ganho em relagédo as
benfeitorias sociais, a infra-estrutura existente e aos
servicos publicos e privados que usufruem na
atualidade.

Nao ha indicadores da realidade atual e qualquer
previsao de monitoramento da realidade futura. O Unico
parametro apontado € a indenizagdo patrimonial do
imovel a ser desativado.
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Quadro VIll.4 (cont.)

Iltem exemplificativo Comentérios
As solugdes apresentadas para suprir a nova demanda
apresentam perspectiva de maior impacto do que o que
se apresenta no momento: sugere a descontinuidade
de uma via principal, ignora o Unico elo entre bairros,
cria uma situagdo mais conflituosa e de inseguranca
entre automovel, pedestre e ciclista.

ss00

as00
10500
1500

N&o ha coerénciadouso |, 5 SR ‘ o A S,
pretendido com a > 2
estrutura viaria ja
implantada. Uma das vias
indicadas para trafego
continuo de carga &
classificada pelo Plano
Viario do municipio como
avenida de conexdo, com
usos incompativeis.

9500

Representacao da avenida principal (amarela) de
acesso ao aeroporto e também de conexao com os
bairros externos ao anel viario. A solugao viaria
adotada pelo presente estudo (vermelho) indica uma
via de contorno ao sitio aeroportuario com interrupgdo
da via principal. Uma ‘inferiorizagdo’ do sistema viario
que nao favorece o aeroporto de carga nem a
expansao da malha viaria necessaria a demanda
futura. Fonte: DAESP (2005)

Como consequéncia, o processo de Avaliagcdo de Impacto Ambiental carece de
uma complementacdo a fim de suprir as lacunas identificadas ao longo do
processo decisoério. Pode-se dizer que algumas etapas do processo de decisao
estratégica foram interrompidas ou ignoradas pela falta de comprometimento
com a variavel ambiental.

Perspectiva de aplicacdo da AAE

O Plano Diretor Municipal de 1995 indica que o aeroporto deveria se localizar
fora do anel viario e, portanto, ter sua atual localiza¢&do reavaliada. As diretrizes
estabelecidas com o Plano de Internacionalizagdo, que ndo apenas preveem a
permanéncia do Aeroporto Leite Lopes na area urbana consolidada como
incluem o remodelamento e a expansao significativa de sua capacidade de
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transporte, ilustra com muita clareza a total desconsideracao da esfera local de
planejamento, que tem suas diretrizes totalmente suplantadas pelo poder de
convencimento que acompanha os beneficios econémicos sinalizados pelo
conjunto de investimentos associados a implementagdao do Plano Diretor
Estadual de Desenvolvimento de Transportes.

Neste ponto em particular, € relevante mencionar que a esfera municipal ja
apresentava uma proposta de intervengcdo para adequacdo da localizagdo do
aeroporto que foi incorporada como diretriz no planejamento de uso do solo do
municipio. Assim, trabalhou-se com a perspectiva de um aeroporto que
atendesse as demandas do municipio e levasse em consideragdo a sua
importancia e influéncia regional, porém, que fosse localizado fora do nucleo
urbano consolidado. Ao longo dos ultimos anos, desde o Plano Diretor de 1995,
o poder publico local orientou suas agdes considerando a remogéo deste
aeroporto e realizou diversas benfeitorias, que certamente levaram em conta a
expansao da area urbana consolidada.

A insercao dos objetivos estratégicos de desenvolvimento estabelecidos na
politica estadual enfraquece a esfera local de planejamento, sinalizando para
uma “corrida do ouro” em torno da “conquista” da implementagdo do novo
aeroporto por parte da iniciativa privada e poder publico. No caso de Ribeirdo
Preto, o que se verifica € que mesmo diante de um Plano Diretor que propde a
localizagdo do aeroporto em area diversa, afastada da malha urbana
consolidada, a oportunidade sinalizada pelo estado implica imediatamente no
abandono das diretrizes ja estabelecidas, e no oferecimento da area do
aeroporto atual para a implementac¢do das novas instalacdes.

Novamente a partir das caracteristicas da AAE apontadas no Quadro VI.2 (pag.
116), sdo apresentadas algumas consideragdes a respeito de sua aplicagao
diante do contexto em torno do plano de regionalizagdo dos modais de carga no
Estado de S&o Paulo e do Plano de Internacionalizagdo do Aeroporto Leite
Lopes (Quadro VIII.5).

Quadro VIII.5 - Consideragbes sobre uma eventual AAE aplicada ao estudo de
caso
Aplicagéo sobre os planos de regionaliza¢do do

Caracteristicas da AAE transporte de carga e de Internacionalizag¢édo do
Aeroporto Leite Lopes
E mais indicativa e informativa | E indicagdo da politica do Estado de S&o Paulo

Esta mais distante do publico,
€ mais vaga e ao mesmo
tempo mais complexa

Deve estabelecer diretrizes gerais que possibilitam o
estudo de alternativas na Regido Administrativa
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Caracteristicas da AAE

Integracdo ao planejamento de uso do solo

Aplicagdo sobre os planos de regionalizagdo do

transporte de carga e de Internacionaliza¢éo do

E conceitual, visionaria,
estratégica

Aeroporto Leite Lopes
Tem perspectiva de ser elaborada para escalas mais
amplas e n&o é impositiva a ponto de interferir nas
decisdes locais.

Avalia os efeitos de uma
politica, plano ou programa, ou
estabelece os requisitos a
serem observados pelos
empreendimentos a partir das
limitagbes ambientais

Cria a oportunidade para a insergao da variavel
ambiental no processo decisoério, fazendo com que a
regido se firme como polo regional atendendo a
perspectiva do plano estadual.

Tem escala temporal de médio
a longo prazo

E parte de um processo de longo prazo da politica de
transporte do Estado e compativel com a realidade
da Regido Administrativa.

Trabalha com dados mais
qualitativos, com mais
incerteza na analise, menor
rigor e maior flexibilidade

Politica e operacionalmente estes dados indicativos
e ndo impositivos possibilitam maior espago e
abertura a discussao, a busca de alternativas e
solugdes. Menor rigor ndo implica inconsisténcia de
dados ambientais e/ou auséncia de limites
ambientais.

Trabalha com perspectivas e
intengdes

E parte de uma perspectiva mais ampla de
agregacao de valor nas decisdes. Num extremo
busca a melhor alternativa, mas atende limites que
possibilitam uma alternativa viavel ambientalmente,
que garanta seus patamares minimos de capacidade
de suporte e também os legais.

E abrangente nas alternativas
territoriais, politica,
tecnoldgica, econdmica, legal

Nao estabelece, a priori, alternativa locacional e
pretende conciliar os interesses regionais € ndo
especificamente do municipio de Ribeirdo Preto.

Busca padrao de
sustentabilidade (critérios e
objetivos)

N&o se pretende uma solugéo paliativa ou corretiva e
sim um marco, um referencial de longo prazo.

E um processo continuo com
objetivo de informar no
momento adequado

Associada a escala regional também deve ser
dindmica o suficiente para atender as implicacdes
municipais nos momentos oportunos, respaldadas
pelas instancias superiores.

Tende a observar e manter o
nivel desejado de qualidade
ambiental

Trabalha com a perspectiva de melhoria futura e néo
com acgdes corretivas, seus indicadores sao pré-
definidos e devem dar subsidio as agdes
decorrentes.
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Quadro VIII.5 (cont.)

Caracteristicas da AAE

Aplicagdo sobre os planos de regionalizagdo do

transporte de carga e de Internacionalizag¢éo do

Avalia os impactos
cumulativos e identifica
complicacdes e temas
associados ao
desenvolvimento sustentavel;
€ mais macroscopica e menos
delimitada

Aeroporto Leite Lopes

Permite avaliar interfaces e temas associados ao
desenvolvimento sustentavel e implicagdes
presentes e futuras. Nao se restringe a
especificidades ou particularidades locais.

Tem uma perspectiva ampla e
um baixo grau de detalhe para
proporcionar uma visao geral
da estrutura; sua resposta &
mais geneérica

Indica possibilidades a serem construidas ao longo
de um horizonte temporal a ser incorporado nos
objetivos de desenvolvimento; delega parte das
agoes a niveis inferiores, inclusive ao
empreendimento.

Cria uma estrutura para medir
0s impactos e os beneficios.

Seu processo dindmico e continuo requer
providéncias como, por exemplo, uma base de
referéncia inicial e um monitoramento em escala

compativel.

A distingdo entre AAE e EIA j& apontada nos capitulos anteriores permite
identificar pontos relevantes entre estes dois instrumentos e a necessidade de
um uso mais adequado e coerente de cada um deles. Para este caso do Plano
de Internacionalizacdo do Aeroporto de Ribeirdo Preto em especifico, a
auséncia de AAE e o direcionamento da AlA para o licenciamento ambiental dos
projetos dificultam a delimitagdo dos elementos de analise a serem elaborados,
visto que ha dois universos distintos a serem contemplados. Como
consequéncia, cria-se um cenario de decisdo que confunde os atores
intervenientes e, mais importante, ndo permite alcangcar os resultados
compativeis com as questdes ambientais e com as decisdes mais sustentaveis.

A complexidade de um aeroporto, por si sO, pela convergéncia e diversidade de
acbes que suscita, inegavelmente impde que sejam considerados os impactos
cumulativos e as interfaces com outros planos e programas, o0 que
definitivamente n&o € possivel para um processo focado nos impactos e na
obtencgéao de autorizagdes formais para a implantagdo de um empreendimento.

Esta avaliagdo pontual, para o empreendimento, que se vale da analise de um
Estudo de Impacto Ambiental, mostra-se extremamente limitada para integrar as
diferentes tematicas e sistemas que compdem o conjunto dos instrumentos de
planejamento e se reportam ao Plano Diretor Municipal. Ao mesmo tempo,
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também nao permite alcancar a diversidade de usos entre as diferentes escalas
de acédo (estadual/municipal) e ainda o grau de envolvimento e de legitimidade
politica e institucional dos envolvidos.

Uma analise de viabilidade ambiental de projetos sé tera sentido se amparada
por referéncias ambientais prévias e integrada ao contexto do planejamento
municipal, contemplando seus diferentes planos, o que torna clara a
necessidade de aplicacdo da AAE por sua capacidade de contemplar estes
aspectos incorporando diretrizes anteriormente elaboradas.

A AAE se coloca diante deste cenario como um elemento fundamental para a
minimizagéo de conflitos entre interesses individuais ou de grupos especificos
em detrimento da coletividade, potencializando os ganhos numa perspectiva
mais estratégica: a construgao ou ampliagdo de um aeroporto regional.

Com relagao ao caso de Ribeirdo Preto, a proposta de Internacionalizagdao do
Aeroporto Leite Lopes percorre caminhos também identificados nos aeroportos
de Manchester/Inglaterra (Tomkins et a/, 1998); de Beirute/Libano (El-Fadel et
al, 2002); de Zurique/Suica (Upham, 2001b) e de Schiphol/Holanda (Upham,
2001b; Ale e Piers, 2000) que podem ser ilustrados por:

- auséncia de abordagem de sustentabilidade;

- respaldo legal questionavel;

- auséncia de participagao da sociedade no processo decisorio;

- falha na compatibilizagado e inter-relagao ambiental de Politica, Planos e
Programas, inclusive na esfera local;

- auséncia de referencial ambiental, de indicadores e limites ambientais
previamente definidos.

A proposta de internacionalizagdo do aeroporto acoplada de modo oportunista
ao plano estadual de regionalizacdo do transporte de carga, e analisada com
base em um EIA-RIMA que discute a ampliagdo do atual aeroporto, reforca as
consequencias negativas advindas do atendimento de demandas imediatas e
pouco comprometidas com a sustentabilidade de longo prazo. Ela faz valer um
discurso e uma retérica ambiental e de sustentabilidade para justificar a
manutenc¢do da situacdo atual a partir das expectativas de geracdo de emprego,
renda e aumento de arrecadacao. Justifica também as agdes das liderangas
locais em torno da “conquista” do novo aeroporto, mesmo que dissociadas dos
objetivos ja estabelecidos para o municipio e com baixo nivel de participagao
publica, além de desconsiderar indicadores e referéncias ambientais
previamente e legalmente definidos.
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A auséncia de uma discussdao mais qualificada no EIA/RIMA sobre as
alternativas locacionais, com a indicagdo expressa do atual sitio do aeroporto
Leite Lopes como a unica alternativa possivel, prejudica toda a avaliagao de
viabilidade ambiental da ampliacdo do empreendimento existente e, claro, de
seu potencial em relacdo aos objetivos de internacionalizacdo do aeroporto. A
falta de estabelecimento de critérios ambientais para a instalagdo de um
aeroporto (empreendimento), a auséncia de alternativas para comparagéo e, por
fim, a inexisténcia de um instrumento mais amplo que permita avaliar as
interfaces entre diferentes planos e seus efeitos cumulativos indicam a
necessidade de integracdo, a ser alcancada por meio de uma AAE.

A adequada identificacdo e avaliagdo dos impactos das diferentes agdes e suas
inter-relagées, por exemplo, a integragao com topicos estratégicos relacionados
ao parcelamento, ao uso e ocupacgao do solo, ao plano viario e de servigos, sem
limita-los as especificidades de um unico empreendimento, sdo parte importante
do universo da AAE.

Esta podera orientar, numa perspectiva de longo prazo, as decisdes na busca
por melhores alternativas locacionais, delimitagdo das areas de influéncia dos
empreendimentos vinculados a cadeia de agbes estratégicas. Também, podera
incluir temas mais abrangentes como mudangas de padrdo de uso do solo e
indugdo de crescimento, questdes relevantes, mas sistematicamente
desconsideradas em processos decisorios voltados para a aprovagao de
empreendimentos, e que ndo tém necessariamente que se comprometer com a
incorporacgao das preocupagoes do publico.

Em sintese, o EIA apresentado cumpre a exigéncia formal, muito embora nao
seja capaz de produzir resultados confiaveis visto que apresenta limitagdes
metodologicas relevantes para o contexto em que foi aplicado, que
comprometem o processo e os resultados .

Por outro lado, o estudo de caso apresentado indica o potencial da AAE como
instrumento capaz de abranger as conexdes e integracbes entre planos e
esferas distintas de planejamento e decisao, e ainda delinear as condicionantes
do EIA a ponto, inclusive, de simplifica-lo (com o devido respaldo para as
questdes ambientais).

A realidade que se apresenta &€ complexa e extrapola a capacidade de um
instrumento como o EIA, que avalia apenas o empreendimento e sua
possibilidade de ampliacdo. A perspectiva de aplicagdo da AAE em situagdes
como a descrita garantiia a possibilidade de se identificar alternativas

12 Vide, por exemplo, os relatorios técnicos elaborados por representantes da sociedade civil (ACE
PAU BRASIL, 2006) e do Ministério Publico Estadual (MPE, 2006).
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locacionais compativeis com os planos diretores locais, potencializando os
beneficios de futuros empreendimentos tanto na esfera local quanto regional.

Evidentemente, um plano de internacionalizagdo para um aeroporto ndo pode
ser avaliado sob a otica reducionista de um empreendimento que requer
ampliagéo, desconsiderando as interfaces com as distintas politicas municipais
e estaduais e sem levar em conta seus impactos cumulativos.
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Consideragoes ¢ recomendacoes

O discurso da sustentabilidade ainda €& incongruente com a pressdo para
manutenc¢do do status quo exercida pelos paises ricos, em detrimento daqueles
que sequer tém a garantia de sobrevivéncia em condicbes e padrbes
estabelecidos para a atual condicdo e, minimamente, qualidade de vida em
sociedade. Transferir o 6nus e a responsabilidade pela qualidade e manutencéo
dos recursos naturais aos menos favorecidos economicamente e, ao mesmo
tempo, ignorar a pressao que 0s paises ricos demandam para suprir seu padrao
existente, indicam a continuidade do desequilibrio de interesses presentes na
sociedade internacional atual.

Também ndo se pode negar que 0S mesmos paises ricos impdem a
globalizagdo econdmica com restrigdes e reservas de mercado, relativizam as
questdes sociais e ambientais que impedem o suprimento da demanda interna
e, ao mesmo tempo, se desobrigam da responsabilidade global quanto ao
atendimento das necessidades béasicas daqueles que ainda ndo alcancaram um
padrao minimo de qualidade de vida.

O discurso e o vinculo da sustentabilidade integrada se mantém no plano da
retorica. O que se observa na pratica € o compromisso com a manutengao dos
padrées vigentes, que acentuam as desigualdades e pressionam para a
incorporacao dos valores ditados pelos interesses de poucos em detrimento da
grande maioria da populacao existente.

A integracdo preconizada pelos paises com mais estabilidade em relacdo aos
pilares econdmicos e sociais e dependentes de recursos ambientais hdo pode
estar desvinculada do contexto em que se aplica, uma vez que somente é
alcancada com a exploracdo de recursos externos para atendimento do
mercado interno. Ao mesmo tempo em que justificam a utilizagcdo da
sustentabilidade integrada para os paises mais desenvolvidos também
justificam que esta deva ser a abordagem dos paises menos desenvolvidos.
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A sustentabilidade, sem adjetivagédo, nao significa algo radicalmente diferente
do que se deseja com a sustentabilidade integrada, mas o caminho é longo e
sua incorporagao como valor ainda esta muito aquém do necessario. Avangar
de forma lenta e gradual esta muito mais proximo da op¢édo adotada por uma
parcela do mundo atual, que procura evitar saltos e sobressaltos. Nesse
sentido, agregar o valor ambiental como um elemento necessario a construgao
da sustentabilidade sugere um caminho mais apropriado do que a sua
transposicdo para uma situacdo mais complexa de integracdo, lembrando que
as desigualdades consolidadas e admitidas pelo sistema dominante n&o
apresentam indicios de mudangas.

A disseminagéo da integracao ou mesmo as avaliagdes superficiais (appraisal)
nos moldes do que atualmente ¢ praticado convém as instituicdes multilaterais e
aos paises mais desenvolvidos para a manutencgao dos padrdes atuais. Deixa a
desejar em relagdo ao movimento mundial iniciado na década de 1960 com o
reconhecimento da dilapidagdo do patrimbnio ambiental global, as
especificidades e a desconsideragao das garantias minimas a todos os povos. A
identificagdo da area ambiental € parte de um processo que optou se
estabelecer sem rupturas e, em construcdo, passa pela sustentabilidade
ambiental, pelo reconhecimento pleno do tema para buscar, sem subterfugios e
adjetivagbes, o reconhecimento das questdes ambientais para uma sociedade
mais justa e solidaria, sustentavel.

Assim, estabelecer mecanismos de maior compromisso e comprometimento
entre os diversos atores sociais, com maior participagado e informagao ao longo
processo se mostra um caminho razoavel para a sustentabilidade. A Avaliagéo
Ambiental Estratégica tem seu papel a cumprir em direcao ao desenvolvimento
sustentavel, ainda que inserida no mesmo contexto dos demais instrumentos de
avaliagdo ambiental. A AAE vem se consolidando como importante instrumento
a compor o processo decisério, € nesse sentido € também um importante
instrumento a ser implementado no Brasil.

Ainda assim, a AAE chega ao Brasil com todos os vicios e virtudes
experimentados pelos paises que a aplicam, muitos dos quais fazem valer o
discurso da sustentabilidade até o limite do proprio interesse ou, na auséncia de
fronteiras  geopoliticas, dos interesses econOmicos de instituicdes
transnacionais. Quando a sustentabilidade € questionada, quando transcende o
universo especifico de cada pais ha uma clara desobrigagao com a dignidade de
outros povos.

Garantir a AAE no Brasil significa garantir seus pressupostos, seus objetivos,
metas e resultados, integrando e interagindo com outros instrumentos e ndo

tomando o lugar destes. O que se busca é uma AAE ajustada a realidade
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brasileira sob uma estrutura legal/institucional compativel com o universo do
pais e conceitual e operacionalmente consistente para evitar que se torne um
referencial ambiental fragil e sem credibilidade.

Na perspectiva do desenvolvimento sustentavel, a criagao e regulamentagédo do
instrumento Avaliagdo Ambiental Estratégica no Brasil € um importante passo
para subsidiar o processo decisério com ponderagées ambientais, favorecer a
participacéo da sociedade e potencializar os valores socio-econémico-culturais
preconizados.

Na pratica, as agéncias multilaterais de financiamento como Banco Mundial,
entendendo possivel o financiamento de determinados projetos, solicita a
elaboragdo da AAE como elemento de check-list. Com isso, o empreendedor
pressiona os 6rgaos licenciadores no Brasil, afirmando que o projeto ja estaria
devidamente “avaliado e aprovado” pelas agéncias, sob a falaciosa
argumentagao de que estes 6rgaos seriam mais rigorosos quando comparados
aos 6rgaos de meio ambiente brasileiros, e que a AAE seria um instrumento
melhor que o EIA. Como resultado imediato, tal pressdo se mostra prejudicial ao
processo de adogdo de AAE no Brasil, sobretudo pelos conceitos equivocados
que trazem consigo.

O indicativo da necessidade de um instrumento mais adequado e abrangente
para avaliar impactos de PPP, na pratica, ja encontra respaldo, embora o
historico das avaliagbes de impacto associadas ao licenciamento ambiental de
projetos faga com que a implementagdo de uma AAE diretamente derivada da
AIA regulamentada no Brasil seja vista com cautela. Por outro lado, ndo
implementa-la definitivamente enfraquece o foco ambiental e distorce o
conceito, além de onerar e delegar aos EIA/RIMAs a tarefa de alimentar o
processo decisorio com informagdes ambientais mais amplas e complexas.

O que se sugere é uma AAE construida ndo apenas a partir da constatacéo das
limitagbes do EIA, que poderia significar apenas mais um subterfugio para
justificar decisbes. Por ndo contar com um arcabouco institucional e normativo
como, por exemplo, os paises da Unido Européia e suas Diretivas, o Brasil tem
necessidade de estabelecer as referéncias ambientais a serem aplicadas no
processo decisorio, e como um elemento facilitador do planejamento em busca
da sustentabilidade. Nesse sentido, a necessaria distingao entre EIA e AAE
farao com que ambos os instrumentos possam exercer seus papéis de maneira
plena.

Entende-se, dessa forma, que a AAE possa efetivamente contribuir para a

avaliacao das interfaces ambientais de planejamento e gestdo das PPPs, de
maneira prévia e com participagdo da sociedade, para integrar, dar suporte e
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minimizar conflitos no processo decisério. Afinal, trata-se de um instrumento de
grande potencial e perspectiva na busca da sustentabilidade.

Sua implementacgéo no Brasil deve observar os seguintes requisitos:

- constituir-se como elo integrador e facilitar o processo de planejamento
(prévio);

- garantir que haja participagéo e envolvimento;

- garantir informacéao, referéncias ambientais e limites desde o inicio do
processo;

- incorporar conceitos essenciais na legislagao especifica sobre AAE;

- garantir espago institucional e capacitagdo profissional aos gestores
para esta pratica;

- contribuir com metodologias claras e bem definidas tanto em relagédo a
propria AAE, em suas atribuicdes especificas, como também vinculada
ao planejamento e ao processo decisorio.

Pelo histoérico da AlA voltada para projetos e considerando as caracteristicas do
planejamento ambiental no Brasil, vale destacar alguns grandes desafios:
- incorporar a AAE as politicas de Estado;
- desvincular a AAE da cultura de EIA e licenciamento ambiental sem,
contudo, eliminar a interagdo entre os instrumentos;
- procurar associar o instrumento a sustentabilidade, aos recursos, ao
planejamento e a perspectiva de longo prazo;
- disponibilizar a informagao e facilitar o acesso dos diferentes atores
sociais para dar maior credibilidade e transparéncia ao processo, sejam

eles: sociedade, empreendedor ou agente publico.

No caso brasileiro, portanto, é importante salientar que as decisdes
necessariamente devem ser balizadas e balanceadas com recursos
participativos, como preconizados para a elaboragao das Bases de Referéncia
apresentadas no capitulo VII, antes que as decisbes sejam tomadas. Tal
instrumento é indicado como essencial para respaldar a participagdo e a
agregacao de valores coletivos na definigao prévia dos indicadores ambientais.

A eficiéncia da AAE, intimamente associada a construgéo e utilizagdo adequada
das Bases de Referéncia, contribuird para garantir especificidades as decisdes
nas diferentes atividades e niveis de acdo com informacao disponivel e a
disposicao para maior compromisso e comprometimento entre os diferentes
atores sociais. Na pratica, contribuem para romper com a légica do fafo
consumado, que implica na aceitacdo de uma ac¢ao impactante mesmo que esta
esteja em desacordo com os fundamentos legais, ou com os propositos do
planejamento e do desenvolvimento sustentavel. A opgao pela compensacéo,
solucdo comumente adotada, como regra ndo elimina a acdo impactante e,
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portanto, ndo pode ser entendida como um caminho comprometido com a
sustentabilidade.

O fato da AAE ter como referéncia a delimitagao de opgdes alternativas de
desenvolvimento, muito além das alternativas locacionais vinculadas a um
empreendimento especifico como ocorre com a AlA de projetos e o EIA/RIMA,
faz com que as avaliagdes de impacto possam percorrer caminhos no sentido
da interagao horizontal, entre diferentes setores e em um mesmo nivel de
planejamento, e vertical, entre niveis distintos de decisdo, além de conciliar
diferentes temas sem perder o foco ambiental das PPPs nem a amplitude de
sustentabilidade que se requer da AAE.
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