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Apontamentos sobre a
avaliacao ambiental estratégica
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RESUMO

A visdo juridica do Estudo de Impacto Ambiental, seus aspectos técnicos, funcdes,
limites e a trajetoria historica deste instrumento, analisando-o sob o viés estratégico sao
o cerne deste artigo.
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O ESTUDO DE IMPACTO AMBIENTAL
TEM SEUS LIMITES

EIA-RIMA - como é chamado o Estudo de Impacto Ambiental e res-
pectivo relatorio simplificado (para melhor compreensio popular) -
ferramenta de avaliacio de empreendimentos potencialmente poluentes e
de significativa magnitude em relacao ao meio impactado. Seu processo de
analise critica, de previsao e prevencio, tem a funcao de evitar impactos
ambientais nocivos e irreversiveis, garantir a participacdo dos segmentos
interessados na obra e permitir a busca de meios de mitigacao mais eficazes.
Por sua natureza técnica, o EIA-RIMA nio tem eficacia na resolucio
de conlflitos relacionados a politicas, planos, programas e projetos publi-
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dos Advogados Brasileiros Editor-chefe na empresa Ambiente Legal, cuja revista obteve indicacdo ao Prémio Chico Mendes
De Jornalismo Sécio Ambiental 2013.

93

Q
Q



UNISUL DE FATO E DE DIREITO | ANO IV - N° 8 - JAN/JUN 2014

cos estruturantes. Executado para avaliar impactos de empreendimentos
especificos a serem licenciados, o EIA néo determina a decisao politica, o
planejamento territorial, o programa de acoes transformadoras do meio e
a sequeéncia de decisoes executivas inseridas no bojo dos projetos estraté-
gicos de infraestrutura.

A conflituosidade social, econémica e ambiental, imanente a acoes
estratégicas estruturantes, nao é suportada pelo processo de licenciamento
instruido com EIA-RIMA. Estradas, hidrelétricas, portos, aterros sanitdrios,
costumam ser o centro de conflitos que transbordam o licenciamento
ambiental e desaguam em infinitas disputas judiciais, devido justamente
ao equivoco de se buscar a justificacéo institucional das obras e o equacio-
namento dos conflitos politicos dentro dos limites técnicos do EIA.

Ha um vicio de origem: o método de avaliacao de impacto ambiental
de um EIA pressupde, como cenario, a decisio governamental de permitir
a acéo estruturante em causa e admite, como escopo, o objetivo social e
economico estabelecido naquela decisao.

Reza a norma que o EIA-RIMA deve considerar o cendrio ambiental e
institucional ja posto, planos e programas governamentais ja estabelecidos
e um ordenamento do solo ja determinado. Torna-se, portanto, refém de
um cenario pré-existente e delimitado.

No caso de projetos de infraestrutura, esse cenario envolve a decisdo
politica pela obra analisada. Nao raro, esse conjunto de pressupostos é
construido as pressas, ao sabor de interesses de ocasido e concentra os
conflitos que resultam em impasses e medidas judiciais.

Com o0 “ja decidido” como porto, passa o EIA a navegar nesse mar de
conflitos, contaminado por vetores decisorios que ultrapassam seus limites
objetivos, legais e técnicos, de avaliacdo ambiental. E ndo poderia ser diferente.

O EIA E UM INSTRUMENTO TECNICO

O EIA-RIMA nao pode propor “alternativas” para politicas governamen-
tais. Essas politicas sao definidas, planejadas, autorizadas e concessionadas
pelo governo. Em nosso ordenamento constitucional isso é muito claro.
Cumpre ao Estado, como expressio da organizacao politica da sociedade,
estruturar o desenvolvimento do pais de forma social e economicamente jus-
ta e ambientalmente adequada. Para esse mister, constituiu um Poder Exe-
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cutivo, comandado por um governo detentor de mandato popular e munido
de plano de acéo legitimado pelo povo. Constituiu um Poder Legislativo,
guardido politico da estrutura do Estado e do mandato popular, que produz
a Lei e define por meio dela as Politicas Pablicas, orcamentos, metas e res-
ponsabilidades e constituiu, também, o Judicidrio, um Poder técnico — nao
um poder politico, que aplica a lei com justica, na resolucdo dos conflitos
que se lhe apresentam e tutela a Constituicao da Republica.

O EIA deve analisar e avaliar alternativas locacionais e tecnologicas
de um empreendimento proposto, inclusive recomendando sua nao im-
plantacdo. Porém néo deve e ndo pode se confundir com os Poderes do
Estado e, portanto, nao deve pretender alterar linhas definidas pela politica
governamental ja estatuida ou o planejamento setorial aplicado ao projeto
em causa, ainda que seja critico a ele.

O EIA-RIMA ndo possui competéncia politica para tal, e, muito menos
recebe essa capacidade que ele nao tem, da autoridade que emite a licenca
ambiental.

Na verdade, a implementacao de politicas, planos e programas estru-
turantes deve, necessariamente, incluir o vetor ambiental ainda na fase do
planejamento estratégico, na concep¢ao do processo.

Esse exercicio de inclusio dos vetores e defini¢do antecipada dos pon-
tos criticos de decisao que deverdo nortear as autoridades na fase de imple-
mentacdo das obras, denomina-se Avaliacio Ambiental Estratégica, cujo
procedimento e foco difere, e muito, do Estudo de Impacto Ambiental.

BREVE EVOLUCAO DA AVALIACAO
AMBIENTAL ESTRATEGICA

Para atender a essa necessidade, nos ultimos trinta anos, instrumentos
de avaliacdo ambiental estratégica (AAE) vém sendo continuamente apri-
morados e adotados gradualmente por dezenas de paises.

As primeiras linhas da Avaliacao Ambiental Estratégica - AAE, foram
criadas nos Estados Unidos, em 1969 com a implantacio do NEPA - Natio-
nal Environmental Policy Act, a Politica Nacional do Meio Ambiente norte
americana, que impds as agéncias e departamentos federais, considerar e
avaliar os efeitos ambientais das propostas de legislacio e outros projetos
de grande magnitude.
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Era tudo, no entanto, muito vago, tanto que em 1978, quase dez anos
depois, o Conselho para a Qualidade Ambiental (USCEQ) dos EUA, bai-
xou regulamento com requisitos especificos para a avaliagio de programas
governamentais. De fato, alguns estados possuem seus préprios planos,
como a California, mas poucas avaliacoes foram feitas nos EUA.

Em 1987, a Comissio Mundial para o Ambiente e Desenvolvimento,
chamada Comissdo Brundtland, firmou a Declaracéo de Toquio (WCED,
1987), registrando preocupacéo em considerar a dimensao ecoldgica nos
processos de decisao das politicas publicas.

Em 1989, o Banco Mundial adota uma Diretiva interna (D.O. 4.00)
sobre Avaliacdo de Impacto Ambiental, e recomenda a preparacdo de ava-
liacdes ambientais setoriais e regionais para planos, politicas e programas.

Em 1990, a Comunidade Economica Europeia lanca uma primeira
proposta de Diretiva sobre Avaliacio Ambiental de PPPs (planos, politicas
e programas).

Em 1991 a Convencao de Espoo sobre AIA num Contexto Transfron-
teirico, promove a aplicacao da Avaliacao Ambiental de PPPs na Europa. O
Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento da OCDE — uma organizagdo
internacional envolvendo aproximadamente 34 paises, incentiva, por sua
vez, a ado¢do da AIA de PPP para programas de assisténcia.

Em 1992, as Nacoes Unidas instituem a Agenda 21 (UNCED, 1992),
a qual propugna a integracao das questoes ambientais nos processos de
deciséo a todos os niveis. A ONU insere na Declaracdo de Principios da
Conferéncia do Rio o Principio 4, que reza que a protecdo ambiental deve
fazer parte integrante do processo de desenvolvimento, nao devendo se-
guir isolada deste.

No mesmo ano, o Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvi-
mento — PNUD, introduz o Levantamento Ambiental 23 como ferramenta
de planejamento integrado.

Em 2001, a Comissao Europeia aprova a Diretiva Comunitaria
2001/42/CE relativa a avaliacao dos efeitos de determinados planos e pro-
gramas no ambiente.

O Protocolo de Kiev, de 2003, no ambito da UNECE — Comissdo Eco-
nomica das Nacoes Unidas para a Europa, estatuiu que a analise das con-
sequéncias ambientais deve acambarcar os projetos oficiais de planos e
programas, e estabelece que a AAE seja feita antes das tomadas de decisoes.
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Em ambito geral, a maioria dos paises da Uniao Europeia segue a Di-
retiva 2001/42/CE. Alguns paises, porém, como Franca, Reino Unido e
Dinamarca, possuem regras proprias. Outros, como a Alemanha, ainda
nao possuem.

Afora EUA e Europa, é importante destacarmos a experiéncia cana-
dense e brasileira.

No Canad4, em 1990, foi formado o Conselho Diretivo de Avaliacio
Ambiental Estratégica, que orientou as autoridades federais que planejas-
sem avaliacoes ambientais previamente ao inicio das obras, e, quando con-
cluidas, voltassem aquelas para o Conselho, para aprovacdo. Em 1999,
foi feito um guia para implementacao do AAE, analisado pela Agéncia de
Avaliacdo Ambiental do Canad4, ainda muito pouco utilizado.

No Brasil, a AAE foi regulamentada pelo Estado de Sao Paulo a par-
tir da Deliberacdo do CONSEMA — Conselho Estadual do Meio Ambien-
te, de 29 de dezembro de 1994, que continha minutas de um Projeto
de Lei e de um Decreto Estadual, a serem encaminhados ao Governador
do Estado, e minutas de duas resolucoes para o Secretario de Estado do
Meio Ambiente, designando a Comisséo de Avaliacdo Ambiental Estra-
tégica e o procedimento de AAE no ambito do sistema estadual de meio
ambiente.

Fui o presidente dessa Comissao Especial do CONSEMA, que elabo-
rou a deliberacdo, e pude testemunhar a hesitacdo do governo em seguir
adiante com a legislacdo proposta — um momento histérico perdido. No
entanto, a deliberacao foi implementada pela Secretaria de Meio Ambiente,
baixada a Resolucao SMA 44/95 a qual foi utilizada para avaliar estrategi-
camente o Programa Integrado de Transportes Urbanos da Regido Metro-
politana de Sao Paulo, o PITU, em 1995 e 0 RODOANEL Mério Covas, dez
anos depois, em 2006.

Iniciativas de AAE também pulularam em varios estados do Brasil,
com destaque para Bahia e Mato Grosso do Sul.

CARATER PUBLICO DA AVALIACAO
AMBIENTAL ESTRATEGICA (AAE)

A AAE estrutura-se com ferramentas de planejamento e gerenciamen-
to dedicados aos tomadores publicos de decisao.
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A AAE, portanto, ao contrdrio do que muito anda se palpitando em
nosso pais, em especial nas recomendacoes de promotores de justica de-
savisados ou mesmo em alguns estudos de académicos diletantes da causa
ambiental, NAO PODE E NAO DEVE constituir-se em um apéndice de
empreendimentos privados, ainda que de magnitude.

Nao se presta a AAE a justificar shoppings centers, estadios de futebol,
terminais de aviacdo executiva, aterros de residuos industriais desvincula-
dos de residuos urbanos de interesse publico, campus universitarios parti-
culares, usinas de cana de acucar, resorts, etc.

Ao contrario da visio europeia do que seja esse instrumento, muito
vinculada ao pequeno tamanho das regices, povoados envolvidos, distri-
tos, a AAE norte-americana, canadense e brasileira, deve ser focada em
programas governamentais e politicas relacionadas a concessoes de obras
publicas, parcerias publico privadas, ou autorizacdes de atividades publi-
cas (como a disposicdo de terminais portuarios autorizados vistos con-
juntamente). A disposicdo territorial programatica de aterros sanitarios e
estacoes de transbordo, de estacdes de tratamento de esgoto e de abasteci-
mento de dguas, sistemas de aproveitamento hidrelétrico numa determina-
da bacia, extracdo minerdria estratégica em zonas criticas, etc.

O QUE A AVALIACAO AMBIENTAL
ESTRATEGICA NAO E

A AAE, ndo pode ser tratada como um EIA-RIMA com abrangéncia
territorial maior, e nem mesmo seus instrumentos podem se confundir
com essa espécie de avaliacdo de impactos ambientais. O risco que se tem
com esse tipo de confusio e gerar maior confusao ainda.

Ja tive a oportunidade de ver “avaliacoes estratégicas” transformadas
em “EIOES” — enormes, extensos e prolixos EIAs, que, justamente por se-
guirem os padrdes de sempre, e, nada reduziram os conflitos.

A AAE, também nao substitui o PLANEJAMENTO TERRITORIAL,
e muito menos se confunde com o ORDENAMENTO TERRITORIAL.
Ou seja, ha um desperdicio enorme de dinheiro publico e energias num
processo quase diletante de “Avaliacio Ambiental Estratégica do Litoral”,
“Avaliacio Ambiental Estratégica do Pantanal”, quando inexiste uma poli-
tica publica de planejamento em curso, um programa especifico de infra-
estrutura ou uma politica territorial pretendida.
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E preciso ter o que avaliar, para insercdo de vetores ambientais. Afinal,
do que serve uma avaliacao estratégica de um territorio ou um bioma exis-
tente, sem que antes se intente saber o que ali se pretende apor?

O QUE E UMA AVALIACAO
AMBIENTAL ESTRATEGICA?

A AAE permite a identificacao dos pontos criticos de decisao, envol-
vendo interseccdes entre as esferas politica, social, ambiental e econdmica.

Esse processo de analise comporta a identificacéo dos diferentes atores
envolvidos no processo de decisdo, a eleicdo dos limites de manutencao e
melhoria da qualidade ambiental por meio do desenvolvimento de politicas
multissetoriais consistentes e fundamentadas, o estabelecimento dos crité-
rios para o gerenciamento ambiental dos projetos, o cenario ambiental em
que as acoes estruturantes intervirao e o escopo da intervencao pretendida.

O resultado €é a definicado de um conjunto de objetivos estratégicos
com alto grau de controle publico. Isso melhora significativamente a ca-
pacidade de implementacdo de politicas, planos, programas de projetos
estruturantes de uma maneira cooperativa e proativa. Ao concentrar os
pontos criticos de decisdo, estabelecendo os fundamentos estratégicos do
empreendimento estruturante, a AAE indica os critérios de resolucdo dos
conflitos e promove a despolitizacao do licenciamento ambiental, visto que
as justificativas, requerimentos e impactos dessas politicas serdo melhor
compreendidas pelas comunidades afetadas e pela sociedade como um
todo, antes da eventual analise de projetos em separado, pelo sistema de
licenciamento ambiental.

A Avaliacio Ambiental Estratégica INSERE o vetor ambiental e AN-
TECIPA conlflitos, IDENTIFICA os pontos criticos de decisdo, e, com isso,
FUNDAMENTA a decisao por empreender e como empreender o projeto es-
truturante.

Integram a AAE (obviamente numa escala muitissimo diferente de
uma analise de licenca ambiental), a) o inventario integrado do territorio
a ser abrangido pelas medidas estruturantes, b) o cenario socioambiental,
politico e econdmico, com e sem as medidas propostas, ¢) as politicas,
programas e acdes setoriais propostas, d) o objetivo estratégico a ser alcan-
cado, e) meios e recursos para implementacéo, f) os fundamentos para a
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adocdo da decisio, g) a indicacdo locacional dos projetos fisicos a serem
licenciados e h) fundamentos para a tecnologia ou tecnologias a serem
empregadas na sua implementacao.

Como uma ferramenta de insercdo do componente ambiental, por 6b-
vio que a AAE pode determinar alteracdo de macro critérios de implemen-
tacdo e até mesmo a mudanca de Politica Publica.

Uma vez formulada pelo 6rgéo ou organismos proponentes do projeto
estruturante, a AAE acompanhara o processo seguinte, relativo a realizacéo
dos empreendimentos vinculados a sua implementacao, perfazendo o ce-
nario e o escopo dos mesmos.

CONCLUSAO

Ha muito ainda que falar sobre esse interessante instrumento de in-
sercdo, identificacdo, definicdo e fundamentacido ambiental no processo
decisorio de politicas, planos, programas e projetos ptblicos estruturantes.

Mas, o que importa, sobretudo, é desde logo evitar que a burocracia
e a falta de informacoes sobre AAE interrompam a progressiva introducéo
dessa ferramenta no cotidiano da combalida administracao publica.

BIBLIOGRAFIA

BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Legislacio Brasileira sobre meio ambiente. 3.
Ed. Brasilia: Senado, 2010. Disponivel em: <http:/bd.camara.gov.br/bd/bitstreanv/handle/
bdcamara/1362/legislacao_meio_ambiente_3ed.pdf?sequence=1>.Acesso em: 17 nov.
2013.

. Agenda 21 Brasileira. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/estruturas/
agenda21/_arquivos/resultcons.pdf>.Acesso em: 14 jan. 2014.

. Constituicao Federal Brasileira. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.bt/
ccivil_03/constituicao/constituicao.htms>. Acesso em: 07 dez. 2013.

=100

Q



