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Uma alternativa de incorporagdo da questdo ambiental
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RESUMO

Com o advento da sustentabilidade ambiental, preconizada peia
Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento(Rio de
Janeiro,1992) , como parte integrante do desenvolvimento , torna-se um
desafio para os distintos setores e esferas governamentais, a adogdo de novos
instrumentos de formulagdo e implementagdo das politicas piblicas, integradas
com a perspectiva ambiental. A AVALIACAO AMBIENTAL ESTRATEGICA
emerge no cendrio internacional como um instrumento capaz de atender essas
expectativas.

No desenvolvimento desta Tese de doutoramento foram identificadas e
analisadas as especificidades dos principais instrumentos de planejamento
ambiental praticados no Brasil e as capacidades exercidas no processo do
desenvolvimento, bem como a discussto das possibilidades de adogto e de
institucionalidade da AVALIACAO AMBIENTAL ESTRATEGICA, como
alternativa capaz de induzir a perspectiva ambiental nas instancias decisérias

estratégicas das politicas pidblicas



INTRODUCAQ

a. A demanda

Os processos de intervengSes humanas no ambiente natural sempre foram
Justificades como indispensdveis ao desenvolvimento. Entretanto, as formas e
modos de intervengdes e/ou apropriages dos recursos ambientais tém se
revelado ineficazes para a promogde da qualidade de vida da populagéio, como
também té€m ocasionado graves e nocivas condigdes & disponibilidade e qualidade
do ambiente. A realidade sdcio-econdmica e ambiental oferecem indmeras
evidéncias revelando a prdtica de um modelo de desenvolvimento politicamente
injusto, socialmente perverso e ecologicamente predataério

A partir da crescente tomada de consciéncia pela sociedade dos riscos
ambientais que podem advir do processo de desenvolvimento, surgem diversas
teorias preocupadas com as perspectivas da humanidade, questionando a
validade do atual modelo ou estilb de desenvolvimento. Desencadeam-se
questionamentos ainda, por parte de economistas proeminentes, sobre o préprio
conceito de desenvolvimento, tendo-se preliminarmente o descolamento do
conceito de desenvolvimento da ideologia de crescimento econémico. Para Ignacy
Sachs, por exemplo, os resultados adversos ou a ineficdcia dos modelos vigentes
stio atribuidos ao que denomina de maldesenvolvimento(sic)praticado(Sachs,1986).
Para Celso Furtado, o desenvolvimento é uma das formas que podem ser
assumidas para utilizagdo do excedente dos recursos gerado pela divisdo social
do trabalho e , portanto, o desenvolvimento se efetiva quando esse excedente
conduz a criagtio de valores gue se difundem em importantes segmentos da

sociedade, possibilitando a realizacdo das miltiplas potencialidades dos



membros de uma sociedade( Furtado.1984). Para Amartya Sen, a liberdade é o
principal objetivo do desenvolvimento, e, portanto, o meioc e a finalidade
primordial deste desenvolvimento. Considera, entéio, que o desenvolvimento
consiste na eliminagtio de privacdes de liberdade que limitam as escolhas e as
oportunidades das pessoas para exercerem sua condigdo de agente{Sen,2000).

Esse processo de conscientizag@o no dmbito internacional motivou a
realizagdio pelas NagSes Unidas da "Conferéncia Mundial Sobre o Meio
Ambiente"(Estocolmo,1972), quando foram questionados os paradigmas do
processo de desenvolvimento existente, em face da exaustdo e da precdria
sustentabilidade ambiental do seu modelo. Posteriormente, a "Conferéncia das
Nagdes Unidas Sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento"(CNUMAD-92)!
consagra essa percepgdo, ao constar nos seus Principios que " o desenvolvimento
deve ser promovido de forma a garantir a necessidade da presente e das futuras
geragdes” (principio 3 da Declarago da RIO-92) - o desenvolvimento
sustentdvel, como também que " a protegdio ambiental deve ser considerada
parte integrante do processo de desenvolvimento” ( principio 4). A conjugagdo
desses principios exprime a perspectiva do conceito de Desenvolvimento
Sustentdavel preconizado. Consolida-se, entdo, o reconhecimento internacional da
interdependéncia da qualidade ambiental com o processo de desenvolvimento e se
enfatiza que a gestdo dos recursos ambientais insere-se como base de
sustentaglo do processo de desenvolvimento, e desta forma, torna-se uma
questdo fundamental no ordenamento desse processo .

Embora o desenvolvimento sustentdvel encerre uma ambiglidade
conceitual, e, por isso, tenha freglientemente suscitado controvérsias sobre seu

significado e defini¢8es, hd uma convergéncia de que o conceito ndo se restringe

! Conferéncia do RTO-92



ao campo biofisico, mas abrange também o socioeconbmico (Acselrad,1993;
Sachs 1993; Baroni,1992; Monosowsky, 1993) . Assim, as expectativas preconizadas
para a conduglo do desenvolvimento sustentdvel abrangem, simultaneamente,
tanto as dimensdes sociais, econdmicas e ecolégicas quanto a equidade na
distribuigdo dos bens econdmicos e ecoldgicos, o consenso social dos seus
propésitos econdmicos , e a prudéncia na apropriacdo dos recursos ambientais,
como suas caracteristicas fundamentais®, Nesses termos, a sustentabilidade do
desenvolvimento ndo deve se referenciar apenas a disponibilidade da base de
recursos mas também a justica ou equidade social , intra e intergeracional, na
destinacéio desses recursos. Os limites da sustentabilidade serdo determinados
pela capacidade de organizagdo social existente para formular e conduzir a
politica ambiental, considerando inclusive a selegdo das tecnologias de
intervengdes e apropriagdes dos recurses ambientais. Nesse contexto , exige
uma abordagem no universo essencialmente politico.

A efetivagdo da sustentabilidade do desenvolvimento exigird, portanto,
mudangas profundas no processo de apropriagdo dos recursos ambientais,
impondo ao poder piiblico 0 aporte de novos instrumentos, e/ou aprimoramento
dos existentes, capazes de propiciarem a indugdo da perspectiva ambiental na
formulagdo e implementagto das politicas publicas promotoras do
desenvolvimento. Para tanto, serd requerida a adogdo de novos enfoques
metodolégicos na condugte do processo de plane jamento governamental, capazes
de induzirem uma perspectiva mais abrangente no planejamento, que transcenda
& preocupagdo exclusiva pelas metas de crescimento e adote formas e

instrumentos de gestéo publica que implementem um modelo de desenvolvimento

% conforme Ignacy Sachs, a sustentabilidade do desenvolvimento comporta cincos dimensSes: a
sustentabilidade social, a sustentabilidade cultural , a sustentabilidade politica, a
sustentabilidade econdmica e a sustentabilidade ecolégica( Sachs 1996)



baseado nas capacidades ecolégicas e nas aspiragdes de qualidade de vida da
populagdo, tal como elas se expressam nos valores e estilos culturais préprios.

Esta demanda consta objetivamente na AGENDA 21 promulgada pela
Conferéncia do Rio(ECO-92), quando aborda sobre as “Dimensdes Sociais e
EconBmicas” do desenvolvimento sustentdvel e go tratar explicitamente da
"Integragdo entre Meio Ambiente e Desenvolvimento na Tomadas de Decisdo”
(CDCMM ,1995;cap. 8).

Estd também explicitamente manifestada nos ob jetivos gerais do referido
capitulo da AGENDA 21, a necessidade de se promover a melhora ou
reestruturacdo dos processos de tomada de decisdes como requisito de plena
integragdo das questdes sociais, econdmicas e ambientais, e ac mesmo tempo,
assegurar uma maior participagdo piblica. Essa demanda se expressa ainda entre
os meios de implementacdo previstos pela AGENDA 21 para se alcancar o
desenvolvimento sustentdvel, na qual se explicita que "um dos papéis da Ciéncia é
oferecer informagbes para permitir uma melhor formulagdo e selegdo das
politicas de meio ambiente e desenvolvimento no processo de tomada de
decisdes"” (cap. 35- Ciéncia para o Desenvolvimento Sustentével).

A Politica Nacional de Meio Ambiente instituida pela Lei 6938/81 introduz
esta nova abordagem de gestdo ambiental no pais, preconizando entre os seus
objetivos a necessidade de compatibilizar o processo de desenvolvimento com os
requisitos de uma sadia qualidade do ambiente. Reforgando esta perspectiva,
foram estabelecidos dispositivos na Constituigdo nacional, atribuindo ao poder
piblico a responsabilidade pela gestdo ambiental (art.225) e definindo que a
ordem econdmica serd regida, entre outros principios, pelo da defesa da
qualidade ambiental(art.170). Contudo , os resultados da aplicagtio dos

instrumentos estabelecidos para a implementagdo dessa Politica evidenciam a



ineficdcia desses instrumentos para exercerem e atenderem os seus propésitos
fundamentais da gestdo ambiental e sobretudo os objetivos primordiais de
induzir a sustentabilidade ambiental nas politicas de desenvolvimento.

O desenvolvimento da presente Tese insere-se, portanto, no contexto
dessas demandas de examinar novos enfoques de planejamento associados &
perspectiva ambiental, e como tal se traduz numa modesta contribuico nesta

direcdo.

b. O contexto e o objeto

As acoes indutoras dos processos de desenvolvimento demandam a
apropriagdo e transformagdo do ambiente natural e sdcio-econdmico. Os
processos de intervengdo e apropriagdo dos recursos ambientais adotados para o
atendimento dessas demandas sdo determinados pelas politicas piblicas, e os
seus impactos resultam da visto estratégica de desenvolvimento que essas
politicas expressam. As repercussfes ambientais das politicas econdmicas
derivam tanto das politicas de desenvoivimento de longo prazo, que se
expressam essencialmente nas politicas de investimentos e de mudangas
tecnolégicas derivadas, como também das politicas de curto prazo ou
macroecondmicas (Gonzalez De Clarte,1990). Nesses termos, as politicas publicas
representam e adotam politicas ambientais implicitas subordinadas a uma
estratégia de desenvolvimento(6ligo,1997).

Conforme observa Gligo {6ligo, 1997), na sua andlise sobre a realidade
latino-americana, as politicas ambientais implicitas nas politicas econémicas estdo
presentes tanfo nas politicas macroecondmicas anti-crise ou de ajustes
adotadas como também nas politicas setoriais. Nas politicas macroecongmicas,

considera o referido autor, que as repercussdes na realidade ambiental se



evidenciam tanto na manutencdo ou expansdo de uma modalidade de
desenvolvimento flagrantemente adverso co meio ambiente, como também nas
suas politicas especificas de exportagBes: , de captacdio de investimentos
estrangeiros e de fomento de ocupagdo do espaco®. Observa, entéo, que diante &
crescente globalizagdo, os paises da regio fomentam a todo custo as
exportacdes, e as consideragdes ambientais existem somente quando
determinadas pelos importadores. Para atrairem investimentos estrangeiros,
procuram mostrar uma imagem de estabilidade econdmica e destacam suas
disponibilidades de recursos naturais baratos. Entretanto, ressalta o citado
autor, que o conceito de barato se deve, em geral, por ndo considerarem os
custos ambientais. Para induzirem a ocupagde territorial de regides pouco
ocupadas, ou por razdes geopoliticas e econdmicas, estimulam, com isengdo
fiscal, a construcdo de infra-estruturas e/ou de atividades industriais de
significativos impactos ambientais adversos. Nas politicas setoriais essas
repercussdes ambientais sdo mais evidentes, uma vez que sdo esses setores
geradores de residuos resultantes do consumo e das atividades de produgdo
fomentadas pelas politicas de desenvolvimento industrial, agricola |,
desenvolvimento urbano etc.

As considera¢des desenvolvidas por Gonzalez de Olarte (Gonzalez de
Olarte,1990) reforgam essa percepgdo, ao enfatizarem que as politicas
econdmicas, em geral, ndo consideram as medidas ambientais explicitas e que os
objetivos das politicas macroecondmicas sdo conflitantes com os objetivos das

politicas ambientais. Para o referido autor, as politicas econdmicas priorizam os

* Nos paises latino americanos , cujas economias estéio assentadas nas exportacSes de produtos
primdrios ou menufaturados de uso infensivo desses recursos, as politicas econdmicas
manifestam significativas repercussdes ambientais face ao aumento de exploragéo de recursos
naturais e pela geragdo de impactos ambientais adversos que resultam das atividades e
alternativas tecnoldgicas derivadas da politica de investimentos(Gligo,1997).



efeitos imediatos sobre o nivel de atividade econdmica, o consumo e o emprego,
mais que os efeitos de longo prazo sobre os recursos naturais e na qualidade
ambiental, uma vez que ndo consideram os recursos ambientais como fator
limitante das possibilidades do desenvolvimento. Entre outras raz8es da omissdo
de medidas ambientais nas politicas econdmicas, séic ressaltados pelo referido
autor, a inexisténcia de planificagdio ambiental que defina objetivos e agdes de
longo prazo que possam ser incorporados como gasto ou investimento
permanente, e o problema de incompatibilidades existentes que € atribuido &
incapacidade de predizer os efeitos nocives ao ambiente de certas politicas
econdmicas em determinado momento, assim como as suas diferencas no piano
institucional, por adotarem distintas formas de organizagtio e condugdo entre a
gestdo econdmica e a ambiental.

Um devido equacicnamento das questdes ambientais frente ds politicas
econdmicas serd condicionado pelo contexto institucional de cada pais e peio
papel e pela capacidade do Estado de exercer a gestdo ambiental e, sobretudo,
de induzir as decisdes de investimentos e as mudangas tecnolégicas que esses
investimentos representam.

Nesse sentido, a promoco da sustentabilidade ambiental no processo do
desenvolvimento requer objetivamente a adog¢do de mecanismos que permitam a
indugdio seletiva e ordenada dos processos de apropriagto e/ou intervengtio nas
diversas iniciativas e atividades que constituem a produgdo social, de modo que
se possa imprimir dindmicas nas dire¢bes e tendéncias socioecondmicas
compativeis com a sustentabilidade pretendida. Assim sendo, a sustentabilidade
ambiental do desenvolvimento somente se efetivaré com a incorporagdo
satisfatéria da questdo ambiental, através das politicas ambientais explicitas,

nas politicas econdmicas.



Nestes termos, a maior ou menor sustentabilidade ambiental das politicas
econdmicas e respectivos planos e programas de condugdo serd determinada pelo
grau de insercdo e efetiva incorporagdo das politicas ambientais explicitas nas
concepgles desses planos e programas e seus mecanismos de implementacdo. A
efetivagdo da sustentabilidade ambiental dessas politicas requer, portanto, uma
indispensdvel e satisfatéria articulagdo interinstitucional que possibilite,
sobretudo, uma integraglio e compatibilizagdo efetiva entre as estratégias e
medidas das politicas piblicas econdmicas e setoriais e os principios e diretrizes
de sustentabilidade preconizados pelas politicas ambientais.

Para tanto, torna-se fundamental a compatibilizaclo satisfatéria dos
objetivos, critérios e estratégias de sustentabilidade ambiental do
desenvolvimento pelos diferentes processos e inst@ncias de tomada de decisdo
das politicas pidblicas e de seus correspondentes planos e programas. Isto
significa que esta compatibilizagtio, embora tenha que se proceder nos aspectos
técnicos, tecnoldgicos e econdmicos, deve ocorrer, em Ultima insténcia, no
dmbito politico decisor das estratégias de desenvolvimento. Nesse sentido, a
promog@o da insergdo da questdo ambiental no processo de desenvolvimento
implica, em dltima insténcia, balizar ou regular a produgdo de decisdes politicas
entre alternativas possiveis , tendo em vista os diversos interesses em questdo
(Cerqueira , 1985 ).

A produgdo das decisGes politicas, entretanto, é regida e conduzida pelos
processos de tomadas de decisdes determinados e engendrados pela sociedade
através das suas instituicdes(Belik,1999), formais e informais, que stio constituidas
por légicas e critérios especificos de decisdo, e que se articulam sob umarranjo
institucional que reflete o conjunto das visdes politicas determinantes da

racionalidade e especificidades de cada realidade social. Nestes termos, a



formulagdo e implementagdo das politicas publicas sdo estabelecidas pelo arranjo
institucional das agéncias estatais envolvidas, pelos modos de representagdo de
interesses de atores sociais afetados e pelo mecanismo de decisdo e respectivas
formas de interagéo entre as agéncias estatais e os atores sociais(Santos,1989) .

A Avadliagdio Ambiental Estratégica- AAE emerge, portanto, diante da
necessidade de se incorporar a questtio da sustentabilidade ambiental nos
processos de desenvolvimento, e como instrumento capaz de lograr uma efetiva
capacidade de articulagdo das politicas ambientais e sua integragdo na tomada
de decis@es das politicas econbmicas. Nesse propdsito, pretende-se discutir e
analisar, no desenvolvimento desta Tese, os procedimentos e as especificidades
institucionais de aplicagdo da Avaliagdo Ambiental Estratégica - AAE , como
um instrumento de planejamento ambiental capaz de inserir a perspectiva
ambiental no processo e nas politicas de desenvolvimento no Brasil.

Nesse sentido, buscou-se caracterizar e analisar a possibilidade de
adocdio da Avaliacdo Ambiental Estratégica -AAE no Brasil, a partir da
experiéncia internacional e das especificidades que caracterizam a prética dos
principais instrumentos de gestdo ambiental no Brasil, considerando-se como
eixo condutor e finalidade central da pesquisa procedida:

Caracterizar os principais determinantes e especificidades institucionais a
serem considerados nas formas e condicbes de aplicacdo da Avaliacdo Ambiental

Estratégica - AAE no Brasil.

c. Contexto Metodoldgico

A insercdo da perspectiva ambiental na estratégia e no processo de
planejamento do desenvolvimento requer a condugdo de prdticas de conhecimento

que propiciem uma apreensdo da problemdtica ambiental, a partir de uma



10

percepgdo abrangente das modalidades e condicdes que determinam a
apropriagdo do ambiente natural pelas estruturas econdmicas, sociais, politicas e
culturais da sociedade. Esse processo de conhecimento deve, contudo, resultar
das interages entre ciéncias fundamentais e aplicadas, que possibilitem
estabelecer vinculos de compreensto e explicaglio da realidade ambiental,
superando a compartimentacdo cientifica provocada pela especializagdio das
ciéncias, e que sejam capazes de transcender ao @mbito do planejamento e dos
processos decisérios. Considera-se fundamental dinda ressaltar que essa
apreensdo da reclidade estard submetida ds limitagdes impostas pelas
caracteristicas de incertezas, irreversibilidade e complexidade que estdo
subjacentes aos problemas ambientais .

Assim, torna-se indispensdvel uma abordagem de conhecimento regida
pelos elementos cognitivos que constituem o paradigme transdisciplinar. A
necessidade da abordagem da transdisciplinaridade no tratamento da questdo
ambiental tem suscitado na comunidade cientifica a busca de enfoques
alternativos capazes de viabilizar essa perspectiva de reflexdo. Nesse sentido,
tornam-se contribuigdes importantes a concepgdo da ciéncia pés-normal balizada
na ciéncia da complexidade emergente, desenvolvida por Funtowicz & Ravetz
(Funtowicz, S. & Ravetz, J.1992) e o conceito de racionalidade ambiental,
desenvolvido por Enrique Leff (Leff,2001).

A abordagem da ciéncia pés-normal emerge da perspectiva da necessidade
de mudangas no papel a ser exercido pela ciéncia na tomada de deciséio politica,
face o agravamento dos riscos de decisdo sob incertezas e do acirramento dos
conflitos distributivos. Partem do pressuposto que a proeminéncia de aspectos
ambientais no dominio publico e da questdoc ambiental indicam a necessidade de

resclugdes politicas ndo somente para conflitos de distribuigtio de renda,
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propriedades etc. , mas também sobre a distribui¢io dos recursos ambientais,
mediante o acesso e disponibilidade com qualidade.

A abordagem da ciéncia pds-normal torna-se relevante quando sdo
expressivas as incertezas e os riscos envolvidos. Dessa forma , a sua proposigéo
consiste em promover a interagdo explicita entre os aspectos epistemoldgicos e
os aspectos axiolégicos dos problemas cientificos e, portanto, no reconhecimento
dos limites da ciéncia e da capacidade de se dialogar com outras formas e fontes
de saberes e valores. Consideram ainde que nos sistemas complexos emergentes,
a légica de explanagdo deve considerar as dimensdes da intencionalidade e das
reflexdes éticas, bem como a indeterminagdic e a predibilidade incompleta, como
uma caracteristica da realidade e, portanto, considerados positivamente. Na
concepgtio da complexidade emergente, os sistemas sob estudos incluem a
precaugdo como uma dimensdo crucial e os métodos cientificos necessitam
tornarem-se reflexivos de maneira a considerarem o papel dos prdprios
pesquisadores no plano da realidade politica-social.

Assim, consideram que a prdtica cientifica destinada a subsidiar os
processos decisérios ndo pode negligenciar a complexidade social e biofisica do
fendmeno que acompanha a gestdio ambiental. Nesses termos, a ciéncia pés-
normal é apresentada como uma estratégia apropriada para a resolugdo de
problemas cujos fatos sdo incertos, valores estdio em disputa , riscos sdo altos e
as decisdes sdo urgentes. Para tanto, argumentam os autores mencionados, a
pesquisa cientifica para a sustentabilidade deve ser planejada e conduzida em
estreita relagdo com a estrutura institucional emergente para a formagdo e
tomadas de decisdo de politicas ambientais.

Pressupondo, entdo , que uma politica de sustentabilidade efetiva

depende sobretudo do processo politico e comunal para decidir sobre o mix do
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econdmico , comunitdrio e interesses ambientais, a ciéncia pés-normal da
complexidade emergente propde um processo de decisdio configurado como uma
espécie de uma racionalidade procedural coletiva , que se constituiria em um
procedimento de tomada de decisto de satisfagdo coletiva e de engendramento
de a¢des capazes de equacionar e compatibilizar as incertezas, irreversibilidade
e a complexidade. Ressalta, todavia, que a possivel transi¢do da racionalidade
econdmica dominante para a racionalidade ambiental exige uma série de
processos politicos de enfrentamento, que residem no campo considerado
conflitivo da questdo ambiental: a confrontagto de interesses opostos e o
concerto de objetivos comuns de diversos setores sociais que incidem em todas
as instdncias dos aparelhos do Estado.

O conceito de racionalidade ambiental, formulado por Leff (Leff,2001),
pressupde que a problemdtica ambiental questiona os beneficios e as
possibilidades de manter uma racionalidade social fundada no cdlculo econdmico
determinado pela racionalidade econdmica vigente. Considera também que a
questdio ambiental abre novas perspectivas para o desenvolvimento, descobrindo
novos potenciais ecolégicos tecnoldgicos e sociais, mas condicionados a
transformacdio dos sistemas de produgdo, de valores e de conhecimento da
sociedade.

A racionalidade ambiental € , entdo, proposta como o ordenamento de um
conjunto de objetivos, explicitos e implicitos, de meios e instrumentos, de regras
sociais, normas juridicas e valores culturais, de sistemas de significagto ¢ de
conhecimento, de teorias e conceitos, de métodos e técnicas de producdo. Isso
implica, segundo o referido autor, transformagSes dos conceitos e métodos de
diversas ciéncias e campos disciplinares do saber na medida em que a

problemdtica ambiental induz a um amplo e complexo processo de reorientacdo e
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transformagdes do conhecimento e do saber, das ideologias tedricas e prdticas,
dos paradigmas cientificos e das praticas de pesquisa. Estes processos ndo sdo
produzidos pelos desenvolvimentos internos das ciéncias nem se referem apenas
as politicas cientificas e tecnoldgicas existentes. Por meio do conflito social
colocado em jogoe pela crise ambiental, problematizam-se os interesses
disciplinares e os paradigmas estabelecidos do conhecimento, sobretudo no
terreno das ciéncias sociais, que sdio as formagdes tedricas e ideolégicas que
legitimam uma determinada racionalidade social. O saber ambiental, a partir de
sua posicdo de externalidade ao desenvolvimento “internc” das ciéncias, gera um
demanda de saber que repercute na orientagdo, desenvolvimento e aplicagdc dos

conhecimentos. O saber ambiental, segundo o autor, emerge, problematiza e

reorienta o desenvolvimento do conhecimento em trés niveis:

- na orientagdo da pesquisa e da aplicagdo dos conhecimentos cientificos e
técnicos por meio das politicas cientifico - tecnoldgicas:

- na infegragdo interdisciplinar de especialidades diversas e de um conjunto de
saberes existentes em torno de um objeto de estudo e de uma probiemdtica
comuns e a elaboracdo de um conhecimento integrado por meio de um método
de andlise de sistemas complexos{Garcia, 1986);

- na problematizagdio dos paradigmas tedricos de diferentes ciéncias, propondo
a reelaboragdo de seus conceitos, a emergéncia de novas dreas temdticas e da
constituigo de novas disciplinas ambientais, que ulfrapassem os objetos de
conhecimentos e os campos de experimentagdo dos atuais paradigmas
tedricos.

Assim , a racionalidade ambiental ndo € a expressdo de uma légica ou de
uma lei, mas a resultante de um saber ambiental que emerge como uma

consciéncia critica, transformando os conceitos e métodos de uma constelagdo
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de disciplinas e construindo novos instrumentos para implementar projetos e
programas de gestdo ambiental(Leff,2001).

Nesse sentido , a racionalidade ambiental ndio se prop8e como um principio
epistemolégico geral para a unificagdo do saber ou para a integracdo
interdisciplinar das ciéncias, mas como um propdsito estratégico e, portanto,
como um conceito heuristico, dindmico e flexivel, para analisar e orientar os
processos e as a¢des que se constréi e se concretiza pelas mdltiplas relagées

entre a teoria e a prdtica.

d. Procedimento metodoldgico

Consonante com o escopo de andlise proposto, a condugdo das pesquisas
foram desenvolvidas mediante as seguintes vertentes de investigagdo:

1. Revisdo critica dos instrumentos de planejamento ambiental efetivamente
praticados no Brasil, identificande os determinantes institucionais que se
refletem nas suas dificuldades e limitagdes para inserir a perspectiva
ambiental no processo de formulagto e de tomada de decisdes das politicas
de desenvolvimento;

O procedimento adotade para a revisdo critica dos instrumentos de
planejemento ambiental disponiveis consistiu objetivamente:

- na caracterizagdo do cendrio institucional e dos principais aspectos que
envolvem a institucionalidade desses instrumentos , e, sobretudo,

- na identificagdo dos elementos que configuram as suas especificidades
institucionais .

Como base de andlise e fontes de informagdes para se proceder a essa

avaliagdo foram utilizadas:
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a) informagdes de avaliagdes disponiveis, sendo estes e aprofundada pelo
recurso de avaliagio de casos representativos(estudos de caso) de
experiéncias de zoneamento ambiental( constante do anexo de Capitulo I);
b) a caracterizagdo da aplicagdo da Avaliagdo de Impactos Ambientais de
projetos, a partir dos elementos constituintes da sua institucionalidade e
dos resultados disponiveis sobre a préxis desenvolvida no Brasil,

2. Consolidagdo das principais caracteristicas da sua concepgdo, bem como das
condicdes, metodologias etc. de aplicagdo da AAE, visando identificar os
determinantes institucionais de sua aplicagdo .

Para essa  consolidacdo, foi desenvolvida uma revisdo bibliogrdfica,

sobretudo quanto as especificidades institucionais indicadas pela experiéncia
internacional na aplicagdo da AAE ( constante do anexo do Capitulo ITI).

A partir das inferéncias desenvolvidas nesses topicos que se procedeu uma

discussdio e as consideracdes sobre as possibilidades de aplicacde da AAE no

Brasil e extraidas as suas conclusdes finais .
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Capitulo I

O PLANETJAMENTO AMBIENTAL NO BRASIL

1.1 INTRODUGAO

A partir do reconhecimento internacional* da interdependéncia da questéio
ambiental com o processo de desenvolvimento, emergiu no dmbito governamental,
a necessidade de explicitar as implicagdes ambientais no planejomento e sua
devida compatibilizagdio com os propdsitos de um desenvolvimento socialmente
Jjusto e ecologicamente sadio, o desenvolvimento sustentdvel As reflexges e
discussdes desenvolvidas entre os agentes governamentais resultaram no
entendimento que essa incorporagdo significa criar preliminarmente entre os
planificadores a consciéncia e a capacidade de  considerar
que(CEPAL/PNUMA ,1985):

05 recursos naturais e suas caracteristicas sdo bens escassos e de uso

3

alternativo, amplidveis, reprodutiveis, deteriordveis e esgotdveis, em fungdo
de como sdo tratados:

- o0s elementos dos ecossistemas estdo relacionados entre si e com as
atividades humanas de mditiplas e complexas maneiras;

- a utilizacdo dos recursos implica inevitavelmente danos e beneficios que
afetam de distintas formas a diferentes grupos sociais;

- os danos ecoldgicos podem ser minimizados ou inclusive evitados, os

beneficios ampliados mediante uma gestdo ambiental apropriada,; e

* Iniciado na Conferéncia de Founex(Suica 1971), formulado e discutido na Conferéncia das
Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente (Estocolmo 1972}, consolidado na CNUMAD/92(RT).
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- uma investigagdo cientifica e tecnolégica seletiva e perseverante pode gerar

oportunidades de aproveitamento ambiental para o desenvolvimento.

Dos estudos e interpretagdes sobre as implicagdes da incorporacdo da

perspectiva ambiental nos sistemas de planejamento emergem também

importantes contribui¢des nesse propésito, as quais podem ser sintetizadas nas

seguintes conclusBes principais(CEPAL 1985):

o mercado ndo parece ser o mecanismo mais adequado para se perceber e
controlar os aspectos ambientais do desenvolvimento;

ndo é possivel colocar no mesmo plano hierédrquico as leis fisicas, ecolégicas,
politicas, sociais ou econdmicas;

as novas exigéncias de recursos e espagos ndo tém que levar em conta uma
resposta tecnoldgica automdtica;

os paises da América Latina devem olhar sua gestdo ambiental com
prioridades diferentes daquelas dos paises desenvolvidos;

os ecossistemas tém capacidade limitada de sustentagdo que , superada,
influird na deterioragdo do préprio ecossistema, constituindo um dimensdo
importante na interpretagtio dos diferentes niveis de desenvolvimento® ;

a capacidade de sustentagdo ndo € um conceito rigide ligade exclusivamente
aos limites da oferta de recursos. Ele pode ser modificado pela realidade
sécio-cultural;

existe uma marcante defasagem entre os horizontes econdmicos dos

produtores e os horizontes ecoldgicos do ambiente, que adquire especial

® Consideragdo importante , do ponto de vista ambiental, para o planejamento a longo prazo.
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importdncia quando se analisam as diferentes racionalidades, aplicadas pelos
diferentes tipos de produtores;

Nesse contexto, foram ressaltadas nas discussdes mencionadas, que a
perspectiva ambiental no planejamento ndo deve consistir em uma agregagdo,
como capitule especifico, ao plano de desenvolvimento, mas deve se configurar
como uma andlise sistemdtica, ao longo de todo o processo de planejomento, das
oportunidades e potencialidades, bem como dos riscos e perigos inerentes a
utilizagdo dos recursos ambientais da sociedade para seu desenvolvimento. Os
instrumentos de planejamento e/ou de gestdo ambiental concebidos com essa
perspectiva foram considerados como de planejamento ambiental

A abordagem do planejamento ambiental no Brasil foi considerada nas
estratégias de gestdo ambiental somente a parfir de 1981, com a
institucionalizacdo da Politica Nacional de Meio Ambiente( lei 6938/81), ao
prever entre os seus instrumentos o Zoneamento Ambiental e a Avaliacdo de
Impactos Ambientais.

Como base de referéncia e suporte as discussdes da tese, pretende-se
identificar no desenvolvimento deste capitulo os principais aspectos e
caracteristicas desses instrumentos e as relagdes que exercem nas interagdes e
articulages nos processos de decisdes das politicas piblicas, bem como as
possibilidades de insergdes da sustentabilidade ambiental que eles representam.
Neste sentido, a partir dos aspectos que caracterizam a concepgdo e aplicagdo
desses instrumentos, pretende-se abordar no presente capitulo o alcance e
significado que possuem e caracterizar as especificidades que constituem esses
instrumentos, como base de reflexdo sobre suas implicagdes e indicagdes paraa

adocdo da AAE no Brasil.
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Nessa perspectiva , foram considerados como referenciais da andlise os
procedimentos e as abordagens norteadoras que constituem as especifica¢des
normativas estabelecidas na aplicagdo desses instrumentos, bem como os
arranjos institucionais adotados para suas implementagdes, identificando
sobretudo as questdes relacionadas da consideragdo e incorporacdo da

sustentabilidade ambiental nas politicas publicas.

1.2 O ZONEAMENTO AMBIENTAL

1.2.1 - Introdugdo

Em termos gerais, a concepgdo de zoneamento ambiental foi constituida
com o objetivo de influenciar a localizagdo de intervengbes futuras dentro das
estratégias de demandas futuras, compatibilizadas com o uso sustentével dos
recursos ambientais disponiveis e, desse modo, lograr uma integracdo
sistemdtica e intersetorial dos usos e ocupacdo do espago. Como abordagem
conceitual, pressupde-se que a ocupagtio espacial € uma resultante da produgdo
social disposta no territério, e, como tal, é uma materialidade social, ou seja, éa
sociedade espacializada {Correa,1986).

A organizagio espacial, entendida, entdo, como uma construgdo social, é
constituida pelos seus componentes econdmicos, politico-institucionais e
ideolégicos. Nesse sentido, os objetivos do planejamento territorial, como
instrumento de uma politica territorial, devem consignar ndo somente a
integracto dos processos de reprodugdo do espago tais come a urbanizagdo,
industrializac@o, agricultura etc., mas também a localizagéio compativel desses
processos com as capacidades e limitacdes ambientais do territério.

O zoneamento ambiental consiste objetivamente na defini¢do de

diretrizes, critérios e destinagdo de uso e ocupacdo espacial dos recursos
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ambientais correspondentes ao piano de uso e ocupaglo de uma determinada
regido, sub-regidoc ou micro-regido. Para tanto , sua proposi¢do compreende a
identificacto e delimitagdo de dreas de intervencdo( zonas) conforme sua
categoria de uso e destinagdes. Para cada zona sdo estabelecidas as metas
referenciais de ordenamento pretendido, circunstanciadas nos objetivos
ambientais considerados (preservagdo, conservacdo, recuperacdo, ou
reorganizagdo das atividades produtivas etc) e nos usos e atividades que
poderdo ser induzidos, tolerados ou restringidos ou mesmo serem impedidos®. A
consignacdo dessas especificagbes deve exprimir uma politica territorial,
conforme a perspectiva de desenvolvimento pretendida.

Assim procedido, cabe , entdo, ao zoneamento ambiental, enguanto
instrumento de plonejamento, considerar e refletir, na sua proposigde final,
tanto sobre as tendéncias dos processos de ocupagtc existentes a serem
contidas ou revertidas, como também sobre as que devem ser incentivadas e as
oportunidades a serem fomentadas, proporcionando aos Yomadores de decisdo os
elementos de balizamento para a formulagdo de uma estratégia e de
instrumentaliza¢do normativa na induclio de uma produgdo social ambientaimente
sustentdvel, sua finalidade primordial.

Desse modo, 0 zoneamento ambiental forna-se um instrumento capaz ndo
somente para orientar em termos ambientais futuras decises de uma politica ou
estratégia de transformagbes e produgdes sociais pretendidas, previamente
estabelecidas, mas também, e primordiaimente, para reproduzir espacialmente
uma estratégia de sustentabilidade desse processo de desenvolvimento. Nesse
sentido, o zoneamento ambiental pode fornar-se um instrumento valioso , ndo

somente para fomadas de decisGes ex-ant de projetos especificos, mas

8 Para a proposigdo final do uso projetado se utiliza comumente a representagdo cartografica- as
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sobretude para instruir as instdncias decisérias estratégicas governamentais e
seus correspondentes planos e programas de intervengdio, e portanto, um
instrumento normatfivo a servico da sustentabilidade de uma politica de
desenvolvimento,

A adogdo do zoneamento ambiental como instrumento de plane jamento
ambiental no Brasil surge nos anos setenta, periodo do denominado "milagre
brasileiro”, quando foram enfatizadas no processo de desenvolvimento nacional
as politicas de ordenamento territorial articuladas aos objetivos do
desenvolvimento industrial estabelecidos no IT PND. O zoneamento ambiental
emerge, entdo, como um instrumento de planejamento que considera os impactos
ambientais no ordenamento territorial e, portanto, capaz de induzir uma
perspectiva preventiva dos problemas ambientais associados as localizages
industriais e ds ocupagdes/assentamentos urbanos.

Dentro desse propdsito, foram formulados os zoneamentos industriais
nas dreas criticas de poluicdo’ e nas dreas de protegéio dos mananciais de
abastecimento®. Posteriormente, com a institucionalizacdo do zoneamento
ambiental como instrumento da Politica Nacional de Meio Ambiente, sua aplicagdo
€ estendida a diversos setores e dreas de atuacdo da gestdo ambiental, tais como
o gerenciamento das bacias hidrogréficas, a gestdo das Areas de Protegdo
Ambiental(APA) e os programas de Zoneamento Ecoldgico-Econdmico no dmbito
nacional e costeiro,

Apés a instituigdo da Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei 6938/81),

que incluiu o zoneamento ambiental entre os seus instrumentos de planejamento,

cartas de uso projetado.
7 Respaldadas na Lei federal 6803/80

8 Leis estaduais 898/75 e 1172/76, no Estado de S.Paulo, por exemplo.
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diversas iniciativas de aplicago do zoneamento ambiental foram conduzidas no
dmbito regional e local, sob a denominagdo de zoneamento ecolégico-
econdmico(ZEE). Nesse sentido, serd a concepgdio e perspectiva do ZEE que se

tornard o objeto das consideracdes abordadas nos tdpicos a seguir.

1.2.2 A aplicagdo do zoneamento ecoldgico-econdmico (ZEE)

O advento do Zoneamento Ecoldgico-Econdmico(ZEE) surge nas prdticas
de planejamento ambiental com o propdsito de enfatizar uma perspectiva mais
abrangente de zoneamento®. Assim, a elaboracdo do ZZE torna-se um
instrumento previsto como suporte aos Planos de Mane jo das APA™ e emerge no
@mbito nacional a partir das diretrizes do Programa Nossa Natureza, criado pelo
Decreto n.° 96.044 de 12/10/88, com o objetivo de zonear todo o territério
nacional, tendo-se priorizado inicialmente a regido amazénica. Na zona costeira o
ZEE foi considerado como um instrumento do Plano Nacional do Gerenciamento
Costeiro instituido a partir de 1990 , em cumprimento da lei 7661/88.

Conforme levantamento procedido pelo Ministério do Meio Ambiente
(MMA ,2000), apds dez anos de instituiglio do ZEE, foram concluidos trabalhos de
zoneamento, na escala regional de 1:250.000, em aproximadamente 811 mil km?,
equivalente a cerca de 10% do territério nacional. Juntando-se a esse total os
zoneamentos elaborados na escala de 1:100.000 e maiores, o percentual é
acrescido em cerca de 1%, totalizando uma cobertura de 11% do territério
nacional™ . No presente momento, hd aproximadamente 1,4 milhdo de km? sendo

elaborados nos mais diferentes estdgios de zoneamento, do diagndstico ao

® Foi a forma adotada para se diferenciar da percepgdo convencional de zoneamento ambiental
com o enfoque meramente ecoldgico.

** Por determinactio prevista na resolugdo CONAMA no.10/88(art. 2°);
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progndstico, executados na escala regional de 1:250.000, equivalendo a cerca de
16% do territdrio nacional.’* Até o momento, o ZEE foi executado, na maioria dos
casos, em pequenas dreas pulverizadas pelo territério nacional. A maior drea
continua zoneada no pais é a Bacia do Alto Paraguai (361.660 km?), seguida pelo
zoneamento do Estado de Ronddnia (238513 km®). A escala de trabalho
predominante é de 1:250.000", mas a escala 1:1.000.000 foi utilizada nos
macrozoneamentos elaborados inicialmente pela SAE para a regido da Amazdnia
Legal.

Considerando-se as propostas de ZEE concluidas™ e em andamento na escala
de 1:250.000, foram apuradas cerca de 32 dreas, com projetos especificos de
zoneamento, das quais cerca de 53% foram concluidas. Jd, na escala de 1:100.000 e
maiores, foram apuradas cerca de 18 dreas com projetos especificos, das quais
cerca de 80% concluidas. ©°

Mais recentemente, o Zoneamento Ecolégico-Econdmico - ZEE tem sido a
proposta do governo brasileiro para subsidiar as decisdes de plane jamento sécio-
econdmico-ambiental do desenvolvimento e do uso do territério nacional em

bases sustentdveis e ndo predatdrias, visando ao desenvolvimento sustentdvel.

" Excluem-se, nessa totalizaglio, escalas menores que 1:250.000, sobreposigdo de dreas zoneadas na
mesma escala e os detalhamentos (zoom) existentes em dreas jé zoneadas na escala de referéncia.
2 Deve-se observar, entretanto, que nem sempre isso equivale & drea continua visto que hd casos de
sobreposiciic de trabalhos executedos na mesma drea e na mesma escala.

3 Na drea costeira, a escala utilizada é de maior detalhe, em geral de 1:100.000. Segundo os dados
disponiveis para a SDS, o ZEE elaborado pelo GERCO dentro de seus projetos de gestdo ambiental
totaliza 103.559,3 km?, equivalendo a 25 ,1% da drea costeira total e 1,21% do territério nacional.

" Cabe ressaltar que propostas concluidas ndo representam, necessariamente,

institucionalizadas e/ou efetivadas operacionaimente

> Esse dado inicial levou apenas em conta os ZEE s com o ‘referendum’ da SAE/PR, executados com
supervisdo de drgdos federais, mesmo quando executados por Estados e Municipios. Sabe-se, porém,
da existéncia de muitos outros tipos de ZEE ou zoneamentos elaborados por iniciativa de vérios
organismos governamentais e ndo-governamentais, has mais diferentes escalas, sem contar uma base
pré-existente e dispersa de dados temdticos.
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Para tanto, o Governo Federal preconizou, dentre as diretrizes de acdo do Plano
Plurianual 2000 - 2003, a integragdo de solugfes relacionadas ds dimensdes
ambiental, econdmica, politica e social desse desenvolvimento. Nesse sentido, os
investimentos foram ali orientados segundo quatro fundamentos estruturais:
desenvolvimento social, infra-estrutura econdmica, informacdo e conhecimento,
meio ambiente. Além disso, as agBes de curto, médio e longo prazo foram
distribuidas segundo uma perspectiva geogréfica, materializada nos Eixos
Nacionais de Integragdo e Desenvolvimento. Por isso mesmo, o ZEE integra o PPA
2000 - 2003, sob a denominagdo de Programa Zoneamento Ecolégico-Econdmico,
na condi¢do de um dos programas prioritdrios do Governo.*®

Na avaliac8o procedida pela Ministério de Meio Ambiente(MMA, 2000),
nos primeiros dez anos de atividades do ZEE, houve mudangas nos enfoques
conceituais em relagdo ao meio ambiente, no desenvolvimento tecnoldgico de
prospeccdo e levantamento de dados fisico-territoriais, e uma evolucdo dos
instrumentais técnicos e da ordenagdo institucional, com um rearranjo das dreas
de competéncia e dos dérgdos do Estado brasileiro. Nesse novo contexto, as
atividades do ZEE passam a contar com vdrios referencigis até enido

inexistentes ou ndo desenvolvidos inteiramente, apontande na diregdo de um novo

¥ A coordenaglio do ZEE do territério nacional e a geréncia do Programa nc PPA sdo de
responsabilidade da SDS - Secretaria de Politicas para o Desenvolvimento Sustentdvel do MMA -
Ministério do Meio Ambiente, instalada em agosto de 1999. Mas sua aplicagdo foi considerada a
partir de setembro de 1990, quando o Governo Federal instituiu a Comissdo Coordenadora do
Zoneamento Ecolégico-Econdmico - CCZEE, através do Decreto n® 99.540, da qual o Secretaria de
Assuntos Estratégicos - SAE/PR tornou-se o brago executivo na coordenagtio do ZEE. A CCZEE
passou a exercer as atribuicdes de planejar, coordenar, acompanhar e avaliar o execuctio dos
trabalhos de ZEE, articulando-se com os Estados, tanto para apoid-los nos seus respectivos
zoneamentos, quanto para compatibilizd-los com os zoneamentos executados pelo Governo Federal. A
responsabilidade pela execugéo do ZEE em nivel macrorregional e regional também foi atribuida a

CCZEE, mais uma vez priorizando-se a Amazdnia Legal.
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planejamento estratégico em que o Estado cumpra um papel articulador das
agcdes das organizagdes sociais e indutor dos investimentos produtivos.”

As informagdes e avaliacdes disponiveis sobre os resultados alcancados
com o zoneamento indicam que a sua aplicagdo representou um relevante suporte
para o avango da gestdo ambiental no Brasil, na medida em que tem propiciado
uma maior capacitagdo da gestdo ambiental aos érgdos responsdveis, seja no seu
nivel de organizagdo e de reflexdo, a partir de uma abordagem mais integrada da
questdo ambiental, se ja na maior abrangéncia operacional de condugtio e avaliacdo
ambiental( 6Grinover,1989; SMA/ConsércioJNS, 1993; Moraes,1993;  Millikan 1998;
MMA,2001)2. Foram, e continuam sendo, importantes ainda as contribuicdes do
zoneamento para evitar o agravamento das dreas criticas de poluigdio industrial
nos grandes centros urbanos, bem como para inserir a preocupagto ambiental nos
tradicionais planos diretores urbanos®.

Entretanto, o zoneamento tem se revelado insuficiente para reverter os
processos determinantes das ocupagdes e assentamentos urbanos , sobretudo,
nas dreas de protecdo de mananciais, como também tem se revelado ineficaz
para orientar ou induzir tendéncias de macro - ocupacOes territorigis numa
determinada regido, sub-regido ou centro urbano. Os fatores determinantes
dessa insuficiéncia ou ineficdcia do zoneamento como instrumentc de
planejamento ambiental estdo essencialmente associados as questdes de ordem

conceitual e da perspectiva de planejamento territorial que estdo subjacentes

' Esta concepglio tem sido desenvolvida em bases geogréficas e orientada pela proposicdo dos Eixos
de Desenvolvimento e Integra¢do Nacional, através de empreendimentos nas dreas de infra-
estrutura e desenvolvimento social, escolhidos pela capacidade de alavancar investimentos

produtivos e reduzir desigualdades regionais e sociais. O ponto focal desse planejamento consiste

em criar as bases de investimento, a partir de uma perspectiva estratégica de desenvolvimento e de

protegdo aos recursos naturais.
® Avaliagdo evidenciada também nos resultados de acompanhamento do Programa Nacional do
Gerenciamento Costeiro, apresentados em diversos eventos do Programa que tenho participado
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nos procedimentos metodoldgicos considerados bem como as questdes de cunho
operacional e de ordem institucional que caracterizam a aplicagio do zoneamento
ambiental no Brasil.

Em relagdo a abordagem metodolégica, predominam os procedimentos
circunscritos praticamente a uma perspectiva restrita de um plane jamento fisico
e a elaboragdo de representagdes cartogréficas que delimitam o territério em
questdo em proposicdes de usos projetados por categorias convencionais de
atividades socioecon8micas( industrial, comercial, urbana, agricola etc),
enfatizando,  principalmente, as dreas a serem protegidas (Moraes, 1993,
Millikan 1997)°. Essas proposi¢bes sdo geralmente desprovidas de uma andlise
articulada com as tendéncias sociais e econdmicas que se pretende induzir,

Na proposi¢lo final do zoneamento, observa-se essencialmente uma
énfase na indicacdio das restrigdes sobre as dreas a serem protegidas, em
detrimento das indicagdes e determina¢des relativas as dreas a serem liberadas
ou passiveis de ocupaglo sem comprometimento daquelas. Ressente-se
também, na proposta final, de medidas ou determinagdes visando reverter
tendéncias insustentdveis de ocupagbes existentes. Ao contrdrio, observa-se que
predominam as proposi¢des de uso minimizando as ftendéncias de ocupagdes
vigentes e, portfanto, legitimando os fatos consumados . Dessa forma, a aplicagdo
do zoneamento ambiental resiringe-se praticamente a uma tentativa de
delimitar as dreas a serem protegidas e fornecer elementos da vulnerabilidade
ambiental, principalmente dos espagos de baixa ou sem qualquer ocupacdo
econdmica, de modo a orientar as medidas de contencdo dos impactos adversos

provenientes dos processos de uso e ocupagdo existentes. Percebe-se, entdo,

¥ Considerada em alguns poucos casos
% Essa abordagem tem sido constatada, sobretudo, nos ZZE das APA e nos trabalhos iniciais do
ZZE, no dmbito do Gerenciamento Costeiro pelos Estados
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uma pretensdo de induzir as intervengdes resultantes das estratégias e
politicas vigentes e, portanto , decididas anteriormente, a partir das restrigdes
ecoldgicas indicadas ou preconizadas pelo zoneamento. Pressupdem-se, entdo,
como dadas as determinagdes dos processos de ocupagdes vigentes.

Denota-se , portanto, um viés estritamente ecolégico em detrimento da
necessdria indicacdo das alternativas e oportunidades disponiveis ou pretendidas
para induzir uma produgto social sustentavel. Isso revela, sobretudo, que a
concepgdo do zoneamento ambiental foi desenvolvida sem se considerar qualquer
estratégia de ocupagto territorial articulada aos propésitos de desenvolvimento
do espago em questdo.

Nas questes de ordem operacional, as dificuldades de condugdo do
zoneamento residem, sobretudo, na disponibilidade de obtengdo de informagdes
satisfatérias requeridas para a caracterizagdo e inferpretagdo da realidade
ambiental, bem como na identificagdo e configuracdo satisfatdria dos processos
intervenientes dessa redlidade. Essa dificuldade serd em func¢do da maior
demanda de informacbes requeridas na caracterizagdo dos processos
determinantes que resultaram e atuam na realidade em questdo. A precariedade
de informagdes dificultard o estabelecimento de especificages objetivas na
proposigto dos critérios de uso e ocupagdo do espagco em apreco e suas
implicagdes com os outros elementos determinantes no processo de
sustentabilidade do desenvolvimento do espago em questdo(Sachs,1986). A
factibilidade serd maior, portanto, quando a proposta de zoneamento abrange
uma drea menor. Contudo, numa drea menor de atuagdo, o zoneamento reduz sua
expressdo na funglio indutora de tendéncias na ocupagto regional. Nessas
circunsténcias, o zoneamento tem sido mais aplicado como um instrumento de

planejamento para as instdncias decisérias ex-ante de projeto ou atividades
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especificas™, ou seja, nas instincias ex-post das decisBes estratégicas das
politicas e respectivos planos e programas de ordenamento espacial.

Apds a etapa de formulagdo de uma proposta de zoneamento, a questdo
maior passa a residir no equacionamento dos aspectos institucionais que envolvem
a implementagdo do zoneamento proposto. Por requerer uma satisfatéria e
engenhosa articulagdio interinstitucional, assim como a indispensdvel legitimidade
politica, esse equacionamento constitui-se uma dificuldade para se lograr uma
coordenagdo efetiva dos distintos processos de tomada de decisdo dos setores
governamentais®* e da participacdo publica. Essa dificuldade torna-se mais
evidente nas propostas de zoneamento elaboradas na gestdo das bacias
hidrogrdficas, por exemplo. Nesses casos, os conflitos institucionais fornam-se
explicitos 4 medida que se exige o envolvimento de diversas esferas de
competéncias e setores de governos no gerenciamento dos miltiplos usos e
aproveitamento dos recursos hidricos. Tal fato torna-se melindrose, sobretudo,
em um pais de modelo federativo como o Brasil.

A superagdo dos conflitos institucionais torna-se um aspecto
determinante na efetividade do zoneamento ambiental, na medida em que exige
uma prévia legitimidade politica da estratégia de ordenamento espacial proposta
e, por conseqliéncia, da estratégia de desenvolvimento da regito ou sub-regido.
A inexisténcia de uma vinculagdio explicita da proposta de zoneamento ambiental
a uma estratégia de desenvolvimento impede que ocorra uma discusséo piblica
sobre o significado e implicagdes da referida proposta com os objetivos coletivos

de desenvolvimento da regido ou sub-regido em questdo. Assim sendo, ao

#! Principalmente na proposigdo dos Planos de Manejo das APAs, por exemplo.

%2 Um exemplo tipico sdo as diretrizes do macrozoneamento das dreas criticas de poluigdo
desenvolvidas que, embora estejam sendoe utilizadas para o licenciamento ambiental das
indistrias, ndo foram institucionalizadas nos planos diretores dos municipios envolvidos.
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contrdrio do desejavel e necessério, desloca o debate, reduzindo-o a conflitos
especificos dos diferentes interesses privados envolvidos.

A dificuldade de se desenvolver uma institucionalidade consensual nas
decisOes sobre a proposta de zoneamento ambiental tem sido um impedimento
para se formalizar as proposigdes de zoneamento que abrangem regides ou sub-
regides®®. Em conseqiiéncia, a institucionalizacio do zoneamento ambiental tem
sido observada com mais facilidade nos casos de dreas de menores dimensges,
como no caso das APAs?*, e que geralmente estdo sob jurisdicdes estaduais e
municipais. Quando sdio maiores as dreas de abrangéncia, passam a enfrentar as
dificuldades mencionadas.

Nesses termos, o zoneamento ambiental, ao se constituir uminstrumento
de abordagem reativa ou ex-post ds diversas instdncias estratégicas do processo
de planejamento e ordenamento territorial, como também revestido de um
reducionismo ecolégico na sua elaboragdo® , torna-se incapaz de inserir g
perspectiva da sustentabilidade ambiental nas politicas de desenvolvimento de
uma determinada regidio. A omissdo ou desconsideragdo dessa perspectiva
fragiliza a defesa da proposta de zoneamento, nos debates e eventos a que é
submetida durante sua formalizagdo e/ou implementagtio, na medida em que o
argumento do ecolégico pelo ecolégico ndo se sustenta ou ndo é suficiente para
sensibilizar parcela significativa da sociedade e equacionar os possiveis

conflitos de legitimos interesses existentes.

2 Exemplos tipicos stio as propostas de zoneamento de algumas bacias hidrogréficas que
permanecem pendentes de institucionalizagdo.

?* Em geral, consignadas em "Planos de Manejo”, verséio e perspectiva empobrecida do
zoneamento ambiental.

25 Considerando-se a situagéio predominante no Brasil.



31

1.2.3 Os aspectos determinantes

A caracterizagdo, procedida no item anterior, constitui-se uma abordagem
preliminar de confextudlizagdo e balizamento das especificidades e
consideracdes gerais sobre a  prdtica do zoneamento no Brasil. Em
complementacdo a essas consideragdes preliminares, foram desenvolvidas
avaliagdes especificas, visando identificar os aspectos determinantes que
constituem a implementagdo do zoneamento ambiental como um instrumento de
indugdo da perspectiva da sustentabilidade ambiental no processo de
desenvolvimento e suas politicas plblicas. Para tanto , foram consideradas, como
fonte e base analitica, as avaliagbes desenvolvidas a seguir sobre 3(trés)
experiéncias representativas de aplicacdio do zoneamento ambiental, envolvendo
distintas situagdes de escala e condi¢Bes gerenciais e institucionais. Nesse
sentido, foram selecionadas as experiéncias desenvolvidas no Estado de
Ronddnia, na bacia hidrografica do Guarapiranga e a APA do litoral norte do
Estado da Bahia®® . Reafirmando as observagdes preliminares, essas experiéncias
sugerem que as caracteristicas determinantes da aplicagdo do zoneamento
ambiental no Brasil residem nas questdes de ordem metodoldgica e nos seus
aspectos institucionais.

Nas questdes metodoldgicas, identifica-se como uma caracteristica
determinante a perspectiva de ordenamento territorial e de atuagéio que as
determinagGes previstas pelas proposicées dos zoneamentos suscitam, A
apreciagdo realizada identifica que a perspectiva de ordenamento territorial e
de atuagdo considerada estd consubstanciada na énfase e forma de abordagem
dos elementos e aspectos constituintes dos critérios e diretrizes normativas

adotadas, e nos procedimentos adotados nas suas formulagdes e suas efetivas

% Informacdes consolidadas em anexo



32

implicagbes no processo de indugdo da sustentabilidade nas politicas piblicas
intervenientes no uso e ocupagdo do territério em questdo.

No caso do ZEE de Rondbnia, as determina¢des de ordenamento territorial
abrangem todo o Estado? , constando de diretrizes e condicionantes a serem
observadas pelas 3(trés)zonas e 9(nove) subzonas estabelecidas. Para cada zona
e subzonas correspondentes , sdo explicitadas para cada drea as principais
destina¢des admissiveis, as potencialidades e wulnerabilidades relativas as
atividades agropecudrias, e sdio especificados os limites de cobertura florestal
exigidos para cada propriedade rural. Essas determinagdes resultaram das
andlises de compatibilizaclo procedidas sobre as unidades territoriais e as
unidades socioecondmicas e de seus cendrios econémicos, como também das
consideracdes apresentadas pelos diversos setores da sociedade regional.

Cabe observar, entretanto, que o ordenamento estabelecido esta
essencialmente circunscrito & indicagdo das possiveis disponibilidades
territoriais de cada zona instituida, em fungdo das suas aptiddes e
vulnerabilidades agrondmicas, bem como as restrigdes especificas de dreas a
serem preservadas. Denota-se , entdo, uma abordagem de provimento de
macroelementos balizadores de cunho essencialmente setorial. Essa abordagem
sugere que a observéncia das restrigbes e diretrizes do zoneamento proposto
deve ser considerada nas demais politicas publicas como um fator favordvel a
uma sustentabilidade ambiental da regido em questdo, independentemente das
caracteristicas de estilo ou padrdo de desenvolvimento existente.

Nesses termos, o zoneamento se configura como uma referéncia sobre as
perspectivas do ordenamento territorial pretendido e como uma base de

diretrizes para evitar a persisténcia de préticas de exploragdo florestal e/ou

“ idem
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agricolas predatdrias conhecidas , mas ainda omisso quanto aos critérios e
limites de sustentabilidade considerados, cabendo , entdo, & regulamentacdo do
detalhamento do zoneamento suprir esses aspectos. Essa caracteristica
confere ao ZSEE, em Ronddnia, uma abordagem restrita ao disciplinamento dos
usos pretendidos para cada zona delimitada e um cunho essenciagimente
protecionista dos recursos florestais remanescentes da regidio. Configura-se,
portanto, como uma politica de ordenamento territorial atrelada & conducdo de
uma politica de desenvolvimento setorial.

No caso da bacia do Guarapiranga, as determinagdes de ordenamento
territorial abrangem as denominadas Areas de Protegdo e Recuperagéio dos
Mananciais- APRM. O ordenamento territorial em cada APRM € procedido, entdo,
pelo desmembramento em Areas de Intervencdio, categorizadas em funcdio das
especificidades e fungdes ambientais a que se destinam(de restrigdo a ocupagdo;
de ocupagdo dirigida ou de recuperagdo ambiental) , considerando as diretrizes e
programas de politicas pdblicas, bem como as proposicdes de qualidade das dguas
pretendidas para a bacia, expressas no seu Plano de Desenvelvimento e Protecdo
Ambiental. Para a formalizagdo institucional, prevé-se o estabelecimento de lei
especifica, para cada Area de Intervengdo, constando, entdo , das
determinagdes sobre a implantacdo de infra-estrutura de residuos sélidos e
efluentes liquidos, as atividades e intervengdes admitidas, pardmetros
urbanisticos e de gestdo ambiental etc. O estabelecimento dessas
determinagdes busca uma correspondéncia com as metas de qualidade das dguas
e as metas referenciais especificas definidas para cada municipio.

A abordagem convencional originalmente adotada, circunscrita
basicamente ao disciplinamento de critérios de adensamento urbano, foi

expandida e delineada por uma outra légica e abordagem: o disciplinamento
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diretamente correlacionado ao potencial de carga poluidora -- expressas em
metas -- que a bacia pode suportar. Essas metas de capacidade de carga tornam-
se , entdo, o foco primordial de determinacdo das diretrizes a serem
consideradas pelas demais politicas setoriais e dos critérios estabelecidos para
0 uso e ocupagdo da drea em questdo, constituindo-se no Plano de
Desenvolvimento da bacia. Configura-se, portanto, uma abordagem de politica de
ordenamento territorial substancialmente atrelada a uma politica de gestéio de
recursos hidricos.

O estabelecimento prévio de um Plano de Desenvolvimento para cada drea
de intervengdo especifica, como marco orientador de uma estratégia e de
determinagdo das diretrizes para as restrigdes, como também das possibilidades
de intervengdo, confere d experiéncia do Guarapiranga uma abordagem singular
no planejamento e gestdo ambiental vigente, superando o enfoque meramente
impeditivo convencional e usual na pratica brasileira. Essa abordagem revela,
sobretudo, a percepgdo da necessidade do zoneamento refletir uma perspectiva
de gestdo territorial mais abrangente, sem reduzir-se ao foco setorial, como
também mais comprometida com o desenvolvimento da regido. Por outro lado, a
abordagem da bacia hidrogrdfica como unidade de plane jamento em substituicdo
@ abordagem de regido metropolitana , como alternativa de se buscar maior
objetividade nas medidas e decisGes tomadas, resulta numa fragmentagdo da
unidade anterior, e portanto, restringe a perspectiva e o horizonte de
planejamento.

No caso da APA do litoral norte/Ba , o ordenamento territorial foi
definido em fungdo das tipologias de paisagens e/ou de uso e ocupagdes
existentes, especificando, para cada zona delimitada, as determinagdes relativas

as destinacdes admissiveis, bem como as diretrizes de estudos especificos
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requeridos para se garantir a preservagdo e/ou minimizagdo das intervengdes nos
ecossistemas®®. Assim sendo, o zoneamento (ZEE) estabelecido para a APA em
questdo consiste, basicamente, na delimitac@o das suas zonas constituintes em
fungdo das caracteristicas naturais e de ocupagdo existentes, e na definigéo dos
usos permitidos, acompanhados de exigéncias e diretrizes especificas a serem
consideradas pelas atividades que venham a ser apreciadas, A abordagem
adotada restringe-se, portanto, ao zoneamento ecoldgico convencional, ou seja, &
determinagdo de diretrizes e critérios de preservag¢do e /ou minimizagdo das
intervengdes permitidas , visando essencialmente & viabilizaclio de novas
atividades econdmicas, com o minimo de apropriacdo das dreas e ecossistemas
naturais remanescentes. Ressente-se, portanto, de critérios balizadores ou que
indiguem as condiges referenciais de sustentabilidade desses usos e suas
ocupagdes, que reflitam uma politica de ordenamento territorial vinculada a uma
politica de desenvolvimento pretendida para a regido. Observa-se, entdo, que,
embora exista uma preocupagdioc em ndo obstruir possiveis expansdes urbanas e

uma tendéncia ao turismo °

?, predomina uma légica de cunho essencialmente
protecionista na abordagem do zoneamento da APA, restringindo-se seu papel as
fungbes estritamente técnicas.

Em relagdo aos aspectos institucionais, foram evidenciados como
caracteristicas determinantes do processo de formulagdo e implementagdo das
experiéncias analisadas: o arranjo institucional adotado para exercer as

articulagdes interinstitucionais; o locus ou foco de atuagdic e respectivo grau de

%8 A pendéncia desses estudos reflete a precariedade das informagBes e conhecimento
disponiveis utilizados para o estabelecimente das determinagdes previstas no ZEE.

¥ Recentemente identificada com uma "vocagio” da regido
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inser¢do nas instdncias decisdrias estratégicas das agdes governamentais; e os
mecanismos de legitimagdo piblica que representam,

No caso do ZEE de Ronddnia , a legislagdo prevé a sua implementagdio e
detalhamento, mediante regulamento do executivo para cada zona, bem como "as
diretrizes e politicas setoriais a serem cumpridas pelo Poder Piblico, com o
objetivo de promover o desenvolvimento do Estado e orientar a realizagdo de
investimentos e a utilizagde do ferritério pela populagdo em geral “(lei
complementar 233/2000). A Comisso Estadual de Zoneamento do Estado é
constituida como colegiado responsdvel pela coordenagdo interinstitucional do
ZSEE e como insténcia que apreciaré as propostas de alteragfes a serem
submetidas ao Governador. A sua institucionalizagtio foi complementada pelos
Planos de Gestdo e um programa de monitoramento elaborados. Embora tenha
sido previsto um Programa de Reformas Institucionais, visando a integragdo do
ZSEE com as demais politicas piblicas, foi praticamente concentrada nessa
Comisssdo a responsabilidade de coordenar as articulagdes interinstitucionais
previstas para a implementagdo e condugdo politica. A adogdo desse arranjo
institucional sugere que séio considerados satisfatérios os mecanismos de
integragdic das tramitagdes burocrdticas e dos dispositivos previstos pela

legislagdo ambientaf*®

para se cumprirem as determinacdes do ZSEE e sua
devida consideragdio pelas demais instdncias governamentais. Esses mecanismos
incidem essencialmente nas intervengbes de @mbito dos projetos de atividades
especificas, Denota-se, assim , mais uma evidéncia da sua perspectiva de atuagdo
nas insténcias finais do processo de planejamento governamental.

Os mecanismos de controle pudblico previstos pelo modelo institucional

adotado estdo restritos as participaces de representacdes de sefores da
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sociedade civil nos colegiados instituidos para a coordenagdo e condugdo do
ZSEE e de Gestdo Ambiental. Nesse sentido, restrige também o seu universo de
atuagdo da participagdo publica.

Apesar das circunstdncias conflituosas em que se desenvolveu o processo
de formulagtio e implementagdio do ZSEE do Estado, foram evidenciados, como
aspectos e resuitados favordveis (Cerqueira, F., 2000), a maior mobilizacdo da
populagde™, a visibilidade des interesses envolvidos e, sobretudo, a inibigdo de
processos predatérios de ocupaglio do territério. A proposta final ( de 2
aproximagdo) do ZSEE reveste-se, contudo, de alguns aspectos questionados
desde a sua fase preliminar(l’ aproximacéio). Entre os aspectos questionados
constam, principalmente, a falta de compatibilizagdo das politicas publicas com o
zoneamento proposto, o reducionismo metodoldgico, a insuficiente participagdo
plublica e o despreparo das instituigdes governamentais para sua condugdo. Esse
despreparo das instituicdes ficou evidenciado com os seguintes fatos: o
esvaziamento dos principais instituicdes responsdveis pela sua implementagdo
(ITERON, SEDAM e SEPLAN), no dltimo ano de elaboragdo dos estudos do
zoneamento; a descontinuidade administrativa ocasionada com a mudangca de
governo e as reformas administrativas adotadas na fase final da 2 aproximagao(
Cerqueira, 2000).

Os resultados do ZSEE de Ronddnia indicam , portanto, que, embora a sua
aplicaglio tenha propiciado um novo patamar na discusséio e incorporagdo da

questdo ambiental no processo de plane jamento territorial do Estado, ressente-

% Um procedimento tipico é a exigéneia da licenga ambiental como requisito para obter acesso
aos financiamentos das agéncias governamentais .

31 0 ZSEE e a existéncia de dreas protegidas foram categorias infernalizadas na consciéncia
coletiva. Os atos de transgressdo sdo identificados e localizados pelas populacdes(Cerqueira,
2000).
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se ainda de medidas institucionais efetivas que possam tornar o ZSEE um
instrumento de uma politica piblica de ordenamento territorial, capaz de induzir
a sustentabilidade ambiental no processo de desenvolvimento de Ronddnia.

No caso da bacia do Guarapiranga, o sistema institucional de gestdo
prevé® uma abordagem de atuagdo para cada APRM e estd inserido no Sistema
Integrado de Gerenciamento dos Recursos Hidricos - SIGRH, garantida a
articulagdo com os sistemas de Meio Ambiente e de Desenvolvimento Regional.
Para a definigdo das diretrizes relativas ao manejo do solo, o processo de
formulagtio previsto preconiza a consideracéio da andlise dos processos de
ocupagdo da bacia e dos aspectos ambientais, culturais e
sociais que extrapolam seus limites. Para tanto, foi estabelecida, como principio
do modelo institucional do sistema a gestdo descentralizada e tripartite(estado
, municipios e sociedade civit), contando com um drgdo colegiado, o Comité de
Bacias Hidrogrdficas - CBH*®, um drgdo técnico, que seré um Agéncia de Bacia®*
% e os drgdos da administragdo publica responsdveis pelo licenciamento,
fiscalizagdio, monitoramento e implementagdo dos programas e agdes setoriais.

O processo decisério do referido sistema institucional prevé entre suas

competéncias, como instancias de tomada de decisdo, a aprovagtio do PDPA das

2 Informacdes consolidadas em anexo

33 Colegiado de cardter consultivo e deliberativo, constituido por representagdes paritdrias do
Estado, dos Municipios e da Sociedade Civil. Entre suas atribuigbes estdo a aprovagdo do PDPA,
recomendar diretrizes ou alteragdes em politicas, planos, agdes e projetos setoriais, manifestar-
se sobre a proposta de criagdio de Areas de Intervengdo e respectivas diretrizes e normas
ambientais e urbanisticas de interesse regional etc; . Para o Guarapiranga, estd previsto (na
minuta de lei especifica da APRM), como érgdo colegiado, o Sub-comité Cotia-Guarapiranga.

* Tendo como atribui¢des subsidiar e dar cumprimento as decisdes do érgdo colegiado, mediante
a elaboracdo de Relatérios de Situacdo da Qualidade Ambiental, elaborar e atualizar o PDPA,
operacionalizar o Sistema Gerencial de Informagdes etc

*® Para o Guarapiranga, estd previsto, como érgdo técnico, um escritério regional da APRM
vinculado & Agéncia da Bacia do Alto Tieté.
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APRMS e respectiva propesta de lei especifica, pelo érgdo colegiado (CBH) ,ea
aprovagdo dos projetos de cada empreendimento mediante o licenciamento
ambiental. O licenciamento ambiental estard sob a responsabilidade do érgdo
ambiental estadual e, quando firmado convénio de delegagdo, dos drgdos
municipais. O sistema de licenciamento ambiental do Estado é conduzido no
dmbito da Secretaria estadual de Meio Ambiente (SMA) mediante um regime de
Balcdo dnico , envolvendo: a CETESB, que analisa o controle das fontes
poluidoras; e os Departamentos de Protecdo de Recursos Naturais(DPRN), de
Uso do Solo Metropolitano(DUSM) e o de Avaliagdo de Impacto
Ambiental(DAIA), que analisam as atividades degradadoras dos recursos
naturais(atividades que requerem supressdio ou manejo de vegetagdo natural ,
intervengdes em dreas de preservagdo permanente, obras em interven¢ges nas
dreas de protegdio dos mananciais, e os Estudos de Impacto Ambiental). Para as
atividades de impactos significativos, e, portanto , sujeitos d exigéncia dos
Estudos de Impacto Ambiental, os licenciamentos sdo submetidos previamente ao
Conselho Estadual de Meio Ambiente(CONSEMA), bem como ao Comité de Bacia
pertinente.

No caso da APA Litoral norte/Ba, como estrutura institucional de
implementagdo e gestdo foi instituida, pelo decreto de criagdo, a Comissdo de
Coordenagdo, composta de 5(cinco) representantes de Secretarias Estaduais® e
1(um) representante dos Municipios envolvidos, e a designacto da CONDERY
como uma entidade administradora. Nas  competéncias da  Comissdo

Coordenadora foram previstas a elaboragdo do Plano de Manejo e a participagdo

% Secretarias de Agricuitura; de Recursos Hidricos, Saneamento e Habitacdo; da Inddstria ,
Comércio e Turismo; de Energia, transportes e Comunicagtes; e presidida pelo representante da
Secretaria Estadual de Plane jamento, Ciéncia e Tecnologia - SEPLANTEC.

57 Companhia de Desenvolvimento da Regitio Metropolitana de Salvador, vinculada & Secretaria
de Plane jamento
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no licenciamento das atividades, mediante a emisstio de pareceres prévios. Como
atribuigdes da CONDER foram estabelecidas a prestagdo de assisténcia técnica
a Comissdo, a elaboragio de estudos especificos e a fiscalizagdo e o
acompanhamento das medidas de gestdo ambiental previstas. Como parte dos
procedimentos institucionais de gestdio da APA, foi prevista ainda a condugdo de
um licenciamento conjunto, mas tal procedimento encontra-se ainda pendente de
medidas para sua efetivagdo.

A estrutura institucional prevista originalmente foi modificada( Decreto
no. 7.527/99), transferindo a gesto da APA para o érgdio estadual de meio
ambiente, o Centro de Recursos Ambientais-CRA, ficando a CONDER com a
responsabilidade de condugdo do PPGA, dos projetos urbanisticos e também das
andlises de orientagdo prévia(AOPs) *. As instdncias decisérias de intervengdo
ficaram circunscritas, entéo, ao érgdo estadual de meio ambiente , mediante os
processos de licenciamento e das licengas convencionais das prefeituras,
subsidiadas por pareceres da CONDER.

A aplicagtio do zoneamento da APA, bem como as agdes do seu Plano de
Manejo tém se revelado , contudo, insatisfatérias para conter os impactos
gerados pelas intervengdes de grande porte ou os processos de ocupagdo urbana
em dreas protegidas®. Isso reflete, principaimente, as dificuldades de
implementagdio do zoneamento institucionalizado, enfrentando diversos entraves
operacionais e sobretudo institucionais. Nas dificuldades institucionais
predominam as resisténcias politicas e a caréncia de capacitacdio dos municipios

para proceder aos desdobramentos normativos requeridos para a incorporagdo

% Mediante convénio de cooperagdo firmado com o CRA. Conforme depoimentos de técnicos da
CONDER, essa mudanga institucional representou uma descontinuidade prejudicial em termos
gerenciais, sobretudo, no acompanhamento das ag¢des de campo.
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das diretrizes do zoneamento nas suas insténcias decisérias de disciplinamento
de uso e ocupagdo do solo*™. No processo decisério adotado, polarizado entre a
prefeitura e o dérgdo estadual de meio ambiente, identifica-se um foco de
conflito ou tensdo politica que decorre da resisténcia dos municipios na adesdo
ao zoneamento. A perspectiva de expansdo do turismo na regido surge como um
fator de sensibilizagdo de algumas prefeituras na incorporagdo das diretrizes do
ZEE.

O processo de incorporagtio das diretrizes do ZEE da APA nas insténcias
decisdrias restringe-se, portanto, ds exigéncias determinadas para cada projeto
especifico submetido ao licenciamento ambiental, instruido, nesses casos,
também por pareceres da CONDER, Contudo , a inexisténcia de critérios
fundamentais, ainda pendentes de conclusdo dos estudos especificos, torna essas
apreciagdes restritas as precdrias informagdes disponiveis e ds percepgdes dos
pareceres técnicos expedidos para a instrugde do licenciamento. Dessa forma, as
decises sdio vulnerdveis a distorgdes nos seus objetivos primordicis de
considerar as diretrizes do ZEE.

Conforme sugerem as observagdes dos casos analisados, os arranjos
institucionais considerados para a formulagdo e implementacdo envolvem
predominantemente um drgdo colegiado de competéncia normativa, constituido
por representantes dos diversos setores governamentais , com a participagdo de
representantes empresariais e da sociedade civil . No ZEE de RondGnia, essa
competéncia é atribuida a uma Comisséo Estadual, a CEZEE, tornando-se

inclusive um forum privilegiado para a apreciacdo dos ajustes necessdrios. No

¥ Conforme os jornais locais denunciam, as obras de duplicaglio do trecho inicial da BA-
099(estrada do Coco) removem areias(dunas) das margens da rodovia e persiste a ocupagdo de
dreas limitrofe a mangues e brejos.

“ £ssa capacidade de incorporacéio traduz-se, por exemplo, na consideracdo dessas diretrizes no
Plano Diretor urbano .
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caso da bacia do Guarapiranga, ao comité de Bacias correspondente , além da
articulagdo com os colegiados estaduais de meio ambiente e de desenvolvimento
regional, sendo garantida a participagdo dos municipios. No caso da APA litoral
norte/Ba , ao Conselho estadual de Meic Ambiente.

As competéncias desses colegiados abrangem, fundamentalmente, o
estabelecimento de determinagfes normativas relativas aos critérios e de
restri¢cdes especificas relativas ao detalhamento do ordenamento territorial
instituido. Em alguns Estados, competem aos conselhos estaduais de meio
ambiente tanto essas determinacSes como o licenciamento ambiental®, e em
outros Estados, as determinagdes competem ao colegiado especifico **como
instdncia deciséria vinculada e normatizadora do licenciamento ambiental. Em
todos os casos, porém, os colegiados exercem predominantemente® o papel de
férum privilegiado de compatibilizagdo intersetorial de decisdes que incidem
sobre projetos de atividades especificas. Nesse sentido, constitui-se numa
insténcia deciséria circunscrita a fase final do processo decisério governamental
e , portanto , posterior e subordinada ds determinagdes das politicas piblicas e
respectivos planos e programas, incluindo-se as da esfera municipal.

A participagdo publica prevista nesse modelo institucional compreende
essencialmente na representagdo da sociedade civil nos colegiados instituidos.
Assim, diante os limites de atuacdo a que esses colegiados estdo circunscritos, a

participacdo piblica torna-se restrita a essa instancia decisdria.

O caso da APA litoral norte/Ba

*# Casos de Rondénia e do Comité da bacia do Guarapiranga

4 Exceto o caso Guarapiranga que determina também sobre o Plano de Desenvolvimento e sobre
as metas gerais de cargas poluidoras
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1.3 O PROCESSO DE AVALIACAO DE IMPACTOS AMBIENTAIS NO
BRASIL

1.3.1 Introdugdo

A perspectiva da sustentabilidade ambiental nos processos de
desenvolvimento, intfroduzida a partir da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento( RIO-92), tem motivado o desenvolvimento
de diversos instrumentos e métodos de avaliagdo, visando incorporar os aspectos
ambientais no processo de planejamento de projetos, programas etc. como um
dos requisitos necessdrios para tomadas de decistio. Assim, a Avaliaglo de
Impactos Ambientais-ATIA fem sido um instrumento adotado pelos érgdos de
financiamento e de fomento internacionais, como também uma alternativa que

integra os instrumentos das politicas ambientais em diversos paises.

Objetivos e Fungdes Primordiais da AILA

Em termos gerais, a AIA é um estudo em profundidade dos efeitos
e impactos de uma agdo humana sobre o ambiente. Enquanto tal, cumpre uma
primeira fungtio-chave, que € a de identificar as a¢des especificas que afetam o
ambiente. Em termos estritos, porém, a AIA envolve um conjunto de métodos e
técnicas de gestdo ambiental reconhecidas. Conforme defini¢do do Programa das
Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) [Unep (1987) ], a Avaliagtio de
Impactos Ambientais significa "uma investigagdo, andlise e avaliagtio de
atividades planejadas com vistas a assegurar um desenvolvimento sustentdvel e
sadio ambientalmente."A Avaliagdo de Impactos Ambientais - ATA €, portanto,
por definicdo uma atividade orientada para identificar e predizer os efeitos e

impactos sobre o meio ambiente decorrentes de agSes propostas por legislagdes,
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politicas, programas, planos, projetos etc. e para interpretar e comunicar
informagdes acerca dos impactos.

A avaliagdo, assim procedida, deverd fornecer a dimensdo dos
impactos ambientais pela agdo ou atividade considerada, bem como das suas
conseqiiéncias na qualidade do ambiente. Assim, o desenvolvimento deste
procedimento para as diversas alfernaﬂvc;s de uma agdo proposta propiciard aos
tomadores de decistio o balizamento necessério quante & sustentabilidade
ambiental da alternativa de uma atividade ou agdo planejada. Denotam-se, entdo,
como relevantes objetivos da AIA, a previsdo e o dimensionamento das
conseqiiéncias ambientais (objetivo-meio) de uma agdo, com a finalidade de
subsidiar os tomadores de decisdo (objetivo-fim) na consideragdo da
sustentabilidade ambiental das agdes planejadas.

Diante do &mbito e da abordagem da sistemdtica de avaliagdo
desenvolvida, observa-se que a AIA constitui-se em valioso instrumento de
planejamento de alternativas e de medidas preventivas e de controle dos
impactos ambientais, como também de suporte substancial & racionalidade do
processo de gestdo ambiental [Bados (1986); Bolea (1984 e 1977); Clark (1989) e
Munn {(1979)]. Desta forma, a ATA se revela como um importante instrumento na
execuclio das politicas ambientais, desempenhando fungdes primordiais de
planejamento e gestdo ambiental.

Contudo, caberia salientar que, para se lograr uma efetividade das
suas fun¢les primordiais, as afividades de AIA devem cumprir fungdes
especificas, a saber [(Bolea (1984)):

i) Conhecimento suficiente das incidéncias das acdes, desde que se obtenha
uma informagdo integrada dos possiveis impactos ambientais, seja no que

tange aos aspectos do ambiente natural, como do ambiente antrépico;
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if)  Coordenagto e racionalizagdo em face da abordagem multidisciplinar na
consideragdo global dos impactos ambientais, envolvendo os diferentes
setores associados, e, desta forma, a integragdo da avaliagdo procedida;

iii)  Flexibilidade nas especifica¢es das medidas preventivas e de controle
dos impactos ambientais, em plena correspondéncia com as peculiaridades
ambientais do local; e

iv)  Consenso social das decisGes tomadas, haja vista a transparéncia e
participagdo piblica requeridas no processo decisério.

Nessa perspectiva, a condugdo da AIA se circunscreve a dois
conceitos complementares: de instrumento técnico de andlise dos impactos e de
instrumento de politica ptiblica capaz de inserir a questéio ambiental nas agdes e
processo de desenvolvimento. Considerando esse escopo de abrangéncia, o
processo de AIA tem capacidade de exercer os papéis de instrumento de ajuda a
decisdio, de negociagdo , de ajuda ao planejamento e concepgdo de agbes , além
de um instrumento de gestdo ambiental (Sanchez,1993). A plena viabilizagdo dessas
potencialidades, entretanto, serd condicionada ao nivel de efetividade do
arranjo e dos mecanismos de sua institucionalizacdo e dos mecanismos de
controle previstos para a condugdo dos procedimentos estabelecidos para o
processo de AIA, Esses mecanismos consistem em controles administrativos e
instrumentais, sob a responsabilidade das autoridades ambientais e das demais
instituicdes envolvidas no processo de decisdo®, controle judicidrio, controle

publico e controle profissional ( Hebrard 1982, apud Sanches,1993).

“ Incluindo as agéncias de financiamento e/ou de concessdes de beneficios fiscais.
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1.3.2 O Processo de AIA

A sistematizagdo da avalia¢do dos impactos ambientais circunscreve-se
especificamente na identificagdo, predigio e interpretagdo. Todavia, um
desenvolvimento efefivo desses procedimentos requer o cumprimento de
determinados requisitos estruturais e operacionais que precedem e condicionam
os seus resultados. Nesse sentido, um conjunto de procedimentos, mecanismos,
critérios e diretrizes , seja de natureza institucional ou tecnolégica, deve ser
conduzido pelos 6rgdos e autoridades ambientais sob bases estruturais e

operacionais, constituindo-se no denominado Processo de Avaliagéo de Impactos

Ambientais.

As Principais Fases do Processo
Embora ocorram algumas variagdes determinadas pelas distintas condigdes
institucionais de cada pais, constituem em geral a estrutura bdsica do processo

de AIA, as seguintes fases®:

i) Selecdo das acdes que estdio sujeitas ao processo de AIA.

Consiste no estabelecimento de critérios que permitam selecionar as
propostas de agdes que representem potenciais impactos significatives ao
ambiente. Em muitos paises, consiste no desenvolvimento de listas de projetos
que devem ser submetidos a uma avaliagdo. Algumas nagdes adotam o
procedimento de “listas de exclusdo", indicando apenas os projetos isentos da
obrigatoriedade. Na definicdo destas listas, sdo utilizados critérios relativos a
tipologia e/ou ao tamanho do projeto, ou ainda consideradas as conseqgiiéncias

ambientais provdveis.

45 Nescricio resumida extraida da bibliografia consultada [Bolea (1984 e 1977); Bisset (1986 ¢
1985); Clark (1989); Munn (1979); Rau (1980) e Unep (1987)].
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ii)  Objetivos e escopo dos estudos de impacto ambiental.

Tem como finalidade especificar os aspectos relevantes a serem
considerados pelos estudos de avaliagdo, evitando-se que haja dispéndio de
tempo e recursos na obtencdo de dados desnecessdrios. O escopo deve
contribuir, portanto, na identificago dos problemas potencicis e indicar as
prioridades que a AIA deve enfatizar. Para tanto, na definigdo do escopo, as
autoridades devem considerar as informagBes relevantes disponiveis, a
articulagdo organizada das diversas institui¢bes envolvidas, além de consultas ao
piblico. Independentemente do procedimento conduzide para sua definigdo, o
escopo deve ser prévio ao inicio do desenvolvimento dos estudos. Em alguns
paises, a legislagdo obriga a promogdo de reunides ptiblicas, de forma a

incorporar as preocupagdes de todas as partes envolvidas.

i) A elaboracdo dos Estudos de Impactos Ambientais (EIA's).

Consiste no desenvolvimento dos procedimentos especificos
referentes d sistemdtica de identificagdo, previsdo e avaliagdo do significado dos
impactos ambientais, instrumento  técnico analiticc do processo de
AIA compreendendo:

- A elaboragdo do diagndstico ambiental, explicitando as condi¢des da qualidade
do ambiente, que serd a base de referéncia para configurar a avaliagéo, assim
como o progndstico ou tendéncias da qualidade futura sem a agdio. Cabe salientar
que a qualidade do diagndstico dependerd, sobretudo, das condi¢des obtidas na
definigdo prévia do escopo dos estudos;

- A identificagdo dos impactos provdveis que devem requerer estudos especificos
para o seu dimensionamento, assim como a indicagdo dos fatores ou parametros

ambientais criticos e suas respectivas a¢des impactantes:
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- A previsdo e a mensuragdo dos impactos identificados na etapa anterior.
Compreende, objetivamente no progndstico e/ou na estimativa dos efeitos
ambientais, sequido das correspondentes determina¢des da sua magnitude. Em
geral, utilizam-se as técnicas de bioensaios, modelos matemdticos etc.;

- A valoracdo e a interpretacdo dos impactos ambientais constituem-se no
desenvolvimento de procedimento que caracterizem a importéncia e
interpretagdo dos impactos mensurados em termos absolutos e relativos.
Reveste-se da maior subjetividade e complexidade entre todas as demais etapas.
E, portanto, a atividade que requer a utilizacdo de critérios e ponderagdes
bastante objetivos;

- Proposicdo das medidas mitigadoras e de monitoramento. Corresponde a
formulagdo de medidas necessdrias para minimizar ou eliminar os impactos
avaliados, assim como ds providéncias previstas para o acompanhamento da sua
eficiéncia e evolugdo; e

- Comunicagdo dos resultados obtidos. Consiste na apresentagdo objetiva e
acessivel ao grande pdblico e aos tomadores de decisdo das informagoes

relevantes e das conclusdes das avaliagdes procedidas.

iv) A revisdo do ETA.

Nesta fase, os EIA sdo submetidos a apreciagdo das autoridades
ambientais, bem como a uma discussdo com participacdo pdblica. Numa fase
preliminar, caberd ds autoridades ambientais averiguar a consisténcia do seu
contetido, conforme as diretrizes legais estabelecidas, como também o seu pleno
atendimento aos termos de referéncia ou escopo definidos. Em sequida, procede-
se, entdo, a discussdo referente ao mérito das avaliacdes desenvolvidas e das

medidas propostas.
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v)  Monitoramento,

Nesta fase, desenvolvem-se as atividades de implementagdo de
todas as medidas e o programa de acompanhamento definidos pelo drgdo
ambiental, para que se possa aferir o desempenho das medidas mitigadoras
previstas, bem como a evolucdo da qualidade do ambiente. O programa de
acompanhamento deverd se iniciar desde a fase prévia ao funcionamento do
projeto.

Além dessas fases bdsicas, existe uma tendéncia de incorporar uma
fase posterior de realizagto de auditorias. Estas consistem numa avaliagdo ex-
post ao pleno funcionamento da agdio, para caracterizar e averiguar a eficdcia
dos métodos de predictio aplicados e avaliar a efetividade das prdticas de

gerenciamento ambiental conduzidas.

Procedimentos e Requisitos Operacionais
Conforme abordamos anteriormente, a AIA desempenha papel de
relevncia como instrumento de planejamento e agdo na gestde ambiental.
Contudo, a efetividade de seus objetivos e fungdes é condicionada ao arranjo
institucional que integram, bem como aos procedimentos operacionais a que estdo
submetidos. Neste sentido, a objetividade e a validade da AIA estdo vinculadas
ao émbito e grau de consideragdo de determinados requisitos e procedimentos
estabelecidos. Segundo a bibliografia técnica [Bados (1986); Bolea (1984); Munn
(1979) e Unep (1987)], recomenda-se:
a)  Dispor de um marco juridico administrativo, institucionalizando o processo
de AIA, explicitando os niveis politico-administrativos aos quais estd

vinculado, os processos de decisdio que integra, as diversas instancias
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d)
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institucionais envolvidas, assim como as autoridades responsdveis e
participantes do processo;
Incorporar as preocupacbes ambientais no marco dos objetivos das
politicas piiblicas, de forma a subsidiar e estabelecer diretrizes ao
desenvolvimento da AIA.
Considerar a ALA como parte integrante ao longo de fodo o processo de
planejamento (desde planos, programas, a projetos individuais), bem como
dos processos de decisdoes existentes. Deve-se ressaltar que a sua
aplicagdo restrita a projetos especificos, apesar de necessdria, €
insuficiente para uma abordagem de gestdio global dos recursos
ambientais. As avaliagdes, desde o inicio do ciclo do plane jamento poderdo
identificar alternativas desejdveis ambientalmente, como também
atrativas economicamente;

Ser uma atividade continua, antes e posterior a tomada de decisdes,

procedendo-se & sua revisdo e atualizagdo periodicamente, apés o pieno

funcionamento do projeto ou atividade;

Fornecer como conteddo:

» uma descricdo da proposta de agdo e de alternativas:

e diagnéstico das condigdes ambientais, enfatizando informagdes
especificas e necessdrias para balizar a identificagto e avaliagto dos
efeitos ambientais da agdo ou atividade proposta;

» estimativa da natureza e magnitude das provaveis alteragbes
ambientais;

« designa¢do dos pardmeiros ambientais considerados como indicadores
dos impactos, bem como os métodos usados para determinar sua escala

de magnitude e peso relativo;



f)

g)
h)

J)

k)
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« uma identificagdio das preocupagdes humanas;

» uma prediglo da magnitude dos indicadores de impacto e do impacto
total, do projeto e das alternativas;

o avaliaglo do significado dos impactos ambientais estimados e sua
importdncia em termos do impacto total do projeto e das alternativas;

» indica¢do e descri¢do das medidas disponiveis para mitigar os impactos
ambientais adversos da acdo proposta e das alternativas, além de uma
avaliagtio dessas medidas;

 indicagdo dos impactos ambientais inevitdveis; e

»

recomendagdes de medidas de monitoramento necessdrias,

Incluir estudo de todos os fatores fisicos, biolégicos, econdmicos e
sociais;

Incluir o estudo das alternativas, inclusive sem a agdio proposta.;
Considerar um universo espacial superior a drea restrita da influéncia
direta de agdo proposta;

Incluir predigSes de médio e longo prazo, como também as diversas fases
de implementagdo da agdo.

Selecionar metodologias de avaliagéio de impactos, conforme a natureza da
aglio, dados bdsicos disponiveis e localizactio geogrdficas. Métodos
extremamente sofisticados e demasiadamente simples devem ser
evitados;

Identificar claramente as partes afetadas e conjuntas com os impactos

de cada parte;
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/) Estabelecer mecanismos de participagdo publica ao longo do processo de
AIA %
As Incertezas na A.IA

Como todo instrumento de planejamento que trabalha com
formulagdo de cendrios e previsées, a AIA possui entre suas caracteristicas
inerentes lidar com a incerteza. Tais incertezas s@o atribuidas [Gutman (1984);
Munn (1979) e Wathern (1988)], em geral, &s circunstdncias decorrentes da
variabilidade natural do ambiente, particularmente a ocorréncia de eventos
raros, tais como inundagdo e terremotos; ao entendimento inadequado do
comportamento do ambiente; a dados inadequados para a regido em andlise; e a
incertezas sdcio-econbmicas,

Contudo, desde que a predigdo dos impactos ambientais é estimada
em fungdo das caracteristicas das agdes e do conhecimento da qualidade do
ambiente presente e futuro, as incertezas resultantes decorrem principalmente
das dificuldades relativas & consideracdo dos processos e fendmenos previsiveis
apenas em Termos probabilisticos e, sobretudo, dos processos e varidveis que ndo
sdo considerados, seja por desconhecimento ou deliberadamente, e que podem
eventualmente afetar o comportamento do sistema ambiental [Gallopin (b)].

Desta forma, uma parcela substancial das incertezas nas predicdes
ndo se deve & escassez de recursos, tempo e possiveis equivocos, sendo a fatores

inerentes a toda AIA [Gallopin (a.198 1) e (b)]. Assim, sempre existird uma

* Para garantir uma participagdo plblica eficaz, o Programa das NagBes Unidas para o Meio
Ambiente-PNUMA considera necessdrio proceder: a) é identificagéio dos grupos e/ou individuos
interessados; b) ac fornecimento de informac¢Bes rigorosas pertinentes e compreensiveis pelo
grupo social; ¢) ao didlogo entre os responsdveis e os afetados pelo projeto; d) a assimilagdo de
ambas partes dos resultados das negociaces; e e) d retroagdio definida como a apresentagdo dos
resultados das a¢des tomadas e o modo como estas foram influenciadas pela sociedade.
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elevada percentagem de incertezas nas AIA.Torna-se necessdrio, portanto, o
desenvolvimento de novos conceitos e marcos de referéncia, de tal forma que
considere a ATA como um processo continuo que ndo se finalize na revisdo ou
aprovagdo do projeto ou atfividades, sendo que se constitua, através de um
monitoramento e auditoria ambiental posterior e ao longo da implementagéio e
funcionamento, um. componente essencial de aprimoramento sistemdtico da

gestdo ambiental [idem].

1.3.3 A aplicagdo da AIA no Brasil

A institucionalizacdo do processo de AIA como um dos instrumentos da
Politica Nacional do Meio Ambiente foi estabelecida pela Resolugdo CONAMA*’
n® 001, de 23 de janeiro de 1986, quando stic estabelecidas as definicdes, as
responsabilidades, os critérios bdsicos e as direfrizes gerais para uso e
implementacdo da Avaliagto de Impactos Ambientais (AIA). Sua adogdo é
ratificada pela incorporagéo do dispositivo constitucional (art. 225, § 1°,IV) que
incumbe ao poder piiblico: "Exigir na forma da lei, para instalagdo de obra ou
atividade potencialmente causadora de significativa degradagdo do meio
ambiente, estude prévio de impacto ambiental, a que se dard publicidade". Nesse
propésito, a Resolugéio Conama n® 001/86 determina:
» A instituigdo da elaboragdo do Estudo de Impacto Ambiental - EIA como

procedimento técnico de avaliagfio dos impactos ambientais e sua consolidagdo

numa sintese, mediante a elaboragdo de um Relatério de Impacto Ambiental-

RIMA, o qual deverd refletir suas principais conclusées em linguagem

47 onselho Nacional de Meio Ambiente



acessivel ao grande piiblico, como também ser apresentado de forma objetiva
e adequada a sua compreensdo*®;

O conceito de impacto ambiental que deverd ser considerado nos EIA;

A vinculagdo da elaboragtioc do EIA ao processo decisério do sistema de
licenciamento ambiental de atividades modificadoras do ambiente;

Critérios de exigibilidade, mediante uma listagem, em cardter indicativo, de
tipologias de atividades e empreendimentos, que dependeréio da elaboragdo do
EIA para obtengdo da licenca ambiental, especificando para algumas um valor
ou limite de referéncia do porte ou capacidade produtiva, a partir do qual
estariam sujeitas ao processo AIA;

a definicdo do escopo minimo do conteldo e aspectos ambientais que devem
constar no desenvolvimento dos ETA exigidos;

as atividades técnicas minimas a serem observadas na elaboragdo dos EIA;

a necessidade do érgdo governamental competente fornecer as instrugdes
técnicas de orientagdio® relativa as peculiaridades locacionais e tecnolégicas
pertinentes;

a possibilidade de realizacde das audiéncias plblicas °, bem como as
condi¢des a serem observadas na sua convocagdo;

a necessidade de uma equipe multidisciplinar independente do proponente do

projeto, para a elaboragdio do ETA

*® O RIMA desempenha um papel fundamental na viabilizagdo efetiva da participagdo

plblica;

* Que se constitui nos termos de referéncia de elaboragdo dos EIA

% 0s objetives, condigdes e procedimentos das audiéncias piblicas foram esclarecidos coma
edicdio da Resolugdo CONANA 009/87)

5! Essa exigéncia de equipe independente foi suprimida pela resolugdo 237/97
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a necessidade de contemplar todas as alternativas tecnologicas e de
localizagdo do projeto, confrontando-as com a hipétese de ndo execugdo do
projeto.

a necessidade de identificar e avaliar sistematicamente os impactos
ambientais gerados nas fases de implantagdo e de operagdio dos projetos;

a necesidade de definir os limites da drea geogrdfica a ser direta e
indiretamente afetada pelos impactos ambientais, denominada drea de
influéncia do projeto, considerando, em todos casos, a bacia hidrogréfica na
qual se localiza;

a necessidade de considerar os planos e programas governamentais |,
propostos e em implantagdo , na érea de influéncia do projeto , e sua
compatibilidade;

a necessidade de compatibilizar o processo de licenciamento com as etapas de
planejamento e implantacdo das atividades dos érgdos setoriais do Sistema
Nacional do Meio Ambiente (Sisnama).

Assim, pode-se observar como uma das relevantes caracteristicas

que configuram os contornos da abrangéncia e aplicagdo das diretrizes do

processo de ATA instituido: a sua vinculagdo ao sistema de licenciamento,

restringindo o processo ao dmbito de projetos de empreendimentos especificos

e , portanto, impedindo sua insergdio em outros niveis de planejamento (politicas

setoriais, planos e programas); o critério de exigéncia do ETA, pela tipologia e

porte de atividades e empreendimentos, independente das circunstdncias e

pecularidades do ambiente da localizagdo % ; e a possibilidade condicionada da

realizagtio da audiéncia publica na fase de apreciagdo do ETA elaborado.

%2 Fator gerador de graves distorgdes na sua implementacdo.
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Considerando o cardter normativo e orientador da referida
resolucdo, cabe aos Estados a sua regulamentagdo, bem como os desdobramentos
necessdrios que compatibilizem suas diretrizes com as diferentes peculiaridades
ambientais e institucionais.

No entanto, observa-se a existéncia de um panorama de diferentes
contextos™. Apenas uma parcela minoritdria dos Estados desenvolveu sua
regulamentagdo, estabelecendo seus préprios critérios e procedimentos.
Incluem-se, nestes casos, os Estados que jé dispunham de legislagdo a respeito e
apenas procederam a uma adaptagdo as normas do CONAMA. Alguns desses
Estados adotam inclusive critérios de exigibilidade préprios, sem se restrigir &
listagem da Resolugdo CONAMA, mediante um procedimento prévio de
justificagdo da necessidade de elaboragédo do EIA®*, Outra parcela significativa
de Estodos adota os critérios da Resolucdo do CONAMA como um referencial,
incorporando alguns aspectos particulares a realidade ambiental, 0 que constitui,
na prdtica, uma andlise caso a caso. Neste grupo, estdo os Estados que, em
fungdo das dificuldades institucionais e operacionais, ndo conseguiram concluir a
formulagdo de critérios e procedimentos de aplicagdo da AIA. Outra parcela
adota estritamente os critérios definidos pela Resolugdo. Incluem-se, nestes
casos, os Estados que ndo dispdem de capacitagdo suficiente para sua

regulamentagdo.

% Relatérios elaborados para o Ministério de Meio Ambiente/ PROJETO DE REVISAO DO
SISTEMA DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL { Andlise Critica das deficiéncias do Sistema de
Licenciamento Ambiental e Recomendagdes gquanto os ajustes necessdrios; AGRA(1997) e
NASCIMENTO BRITO(1997).

4 Por exemplo, adota-se o EPTA na Bahia e o RAP em Sdo Paulo
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O Contexto Institucional

Conforme jd mencionado, os critérios e diretrizes visando &
implementacdo do processo de avaliagdo dos impactos ambientais, como um dos
instrumentos da Politica Nacional de Meio Ambiente, foram definidos pela
Resolucdo CONAMA n® 001/86. De acordo com a determinacdo da referida
Resolugdo, a elaboragdo dos ETA serd uma exigéncia para fins do licenciamento
ambiental. Essa vihculag&o ao sistema de licenciamento subordina, entdo, o
processo de ATA ao% contexto institucional do processo de licenciamento.

O licenciamento ambiental se constitui um dos instrumentos da
Politica Nacional de Meio Ambiente(art.9, inciso IV da lei 6938/81) com «
finalidade de promover o controle prévio & ... "construgdo, instalagdo, ampliagdo
e funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos
ambientais considerados efetivas ou potencialmente poluidoras, bem como as
capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental, ."(art. 10 da lei
6938/81). O arranjo institucional estabelecido para a implementagdo do
licenciamento ambiental designa aos orgdos estaduais a competéncia de sua

aplicagdio, exceto nos casos especificos de competéncia federal®

. Determina-se,
dessa forma, uma atuacdo descentralizada para o licenciamento ambiental. Nesse
arranjo institucional, atribui-se co CONAMA a competéncia de estabelecer os
critérios, normas e padrdes gerais para a implantagfio, acompanhamento e
fiscalizagdo do licenciamento, cabendo aos Estados e Municipios a regionalizagéo

dessas deliberagdes.

*% Conforme estabelecido pela Resolugdio 237/97, incluem-se nesses casos os empreendimentos
cujos impactos diretos envolvem dreas de fronteira, dreas de dois ou mais Estados , os
empreendimentos de instalagles nucleares e as bases ou empreendimentos militares.
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Nesse sentido, foram deliberados pelo CONAMA critérios, normas
de procedimentos bdsicos relativos ao licenciamento ambiental de construgdo de
barragens(Res.002/85), de obras de saneamento(005/85), cos padrfes de
efluentes liquidos(res.20/86), do setor elétrico(006/87), de residuos perigosos
de atividades industriais(006/88), aos limites de emissdo de poluentes do
ar{Res.008/90), de atividades da mineragdo(Resolugdes 008, 009, 010/90).

Cabe ressaltar também outros dispositivos complementares e de
fortalecimento aos mecanismos de controle do sistema de licenciamento
~ambiental e por sua vez ao processo de AIA estabelecido. Um mecanismo de
controle instrumental relevante, determinado pela lei 6938/81 e seu
regulamento, foi a necessidade das agéncias de fomento e de concessdes de
beneficio fiscal exigirem a comprovagdo do licenciamento ambiental. Tem sido de
extrema importdncia, sobretudo, os mecanismos de controle judicdrio
disponibilizados a partir da vigéncia da lei 7347/85 que disciplina a agdo civil
publica por danos causados ao meio ambiente, permitindo a insergdo do ministério
pblico nas questdes ambientais, e a a lei 9605/1998% que dispde sobre sangdes
penais para danos ambientais, que considera a inexisténcia do licenciamento como
um delito.

Como processo decisério do sistema de licenciamento ambiental,
estéio previstas as seguintes insténcias °”:

I-  Licenca Prévia(lP). concedida na fase preliminar do planejamento do
empreendimento ou da atividade, aprovando sua localizagdo e concepgdo,

atestando a viabilidade ambiental e estabelecendo os requisitos bdsicos e

% Conhecida como Lei dos crimes ambientais
57 Estabelecido pelos decreto 88351/83 e resolucdo CONAMA 237/97
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condicionantes a serem atendidos nas préximas fases de sua
implementacdo °8 ;

II- Licenga de Instalacdo(LI): autoriza a instalagdio do empreendimento ou
atividade de acordo com as especificagdes constantes dos planos,
programas e projetos aprovados, incluinde as medidas de controle
ambiental e demais condicionantes determinantes para a fase de operagdo;

ITI- Llicenga de Operagdo(lLO) autoriza a operagdo da atividade ou do
empreendimento, apés a verificagdo do efetivo cumprimento do que consta
das licengas anteriores, com as medidas de controle ambiental e

condicionantes determinadas para a operagdo.

Nessa sistematizagdo, a efetividade e a continuidade do processo do
licenciamento ambiental devem ser asseguradas pela obrigatoriedade de renovagdo
periédica da licenca de operagdo, quando forna-se possivel se proceder a uma
avaliaglo dos resultados e desempenho ambiental das atividades licenciadas. Para
tanto, tornam-se de fundamental importdncia os dados de monitoramento, da
qualidade ambiental e das medidas exigidas, obtidos.

Outrossim, o processo de licenciamento ambiental conduzido pelos drgdos
estaduais consta de diferentes estrufuras e estd inserido em contextos
institucionais distintos na tomada de decisdes. As estruturas dos Sistemas
Estaduais de licenciamento estdo constituidas basicamente de um Conselho Estadual

de Meio Ambiente, érgdo colegiado deliberativo e normativo e do drgdo técnico de

8 considerando que a elaboragdo dos EIA deve proceder-se na fase de planejamento dos

projetos ou atividades, sua exigéncia deve ser condicionada & concessdo da licenga prévia, que
constitui a primeira instdncia deciséria do processo de licenciamento ambiental.
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execucdo e assesoramento do conselho™. Entretanto, a fungto desempenhada pelo

Conselho®™® em relagdo ao licenciamento ambiental apresenta distintas situacdes,

compreendendo:

- Conselhos com competéncias exclusivas do licenciamento ;

- Conselhos que apreciam apenas as licengas que foram exigidas no EIA ;

- Conselhos que ndo se envolvem com o licenciamento. O licenciamento
ambiental € da competéncia de uma instituicéio especifica no dmbito de uma
secretaria estadual, porém subordinada ds diretrizes e politicas formuladas
por um Conselho Estadual.

Em geral, dispde-se de um dérgdo especifico na estrutura da secretaria
(fundagdo, autarquia, departamento ou coordenadoria), que exerce a fungdo de
Secretaria Executiva do Conselho e é responsdvel pela execucdio da politica estadual
de meio ambiente (confrole e fiscalizagdo), assim como presta o devido
assessoramento ao Conselho na emissdo de pareceres técnicos e informagdes na
instrugdo dos processos de licenciamento. Contudo, o modelo de colegiado ocorre
eventualmente com algumas variagdes, na composigdio da sociedade civil, que nem
sempre consta de representante de entidades ambientalistas, ou na proporgéo ou
nimero de participantes de cada segmento representado, havendo, na maioria das

vezes, uma parcela predominante de representantes do setor governamental.;

% Constituidos por representantes governamentais (secretarias estaduais) e pela sociedade civil
organizada (empresdrios, associacdes, profissionais, comunidade universitdria, entidades
ambientalistas, etc.), e presidido pelo secretdrio de Meic Ambiente. Cabe assinalar que na maioria
dos Estados, a Constituicdo Estadual institui ou reafirma a criagdo do Conselho Estadual.

% Nesse propésito de alcangar ou engendrar maior capacidade de integraciio entre os diferentes
atores ou setores envolvidos, bem como de propiciar maior legitimidade ds tomadas de decisdes,
a ado¢do de conselhos estaduais de meio ambiente, de cardter normative e deliberativo, tem sido
o modelo institucional de maior preferéncia na maioria dos Estados. Todavia, este modelo ndo tem
assegurado a integragdo instifucional necessdria, sobretudo em nivel nacional.
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Ocorre ainda a situacdo do licenciamento ambiental ser da exclusiva
competéncia de um drgdo especifico(fundagdo autarquia. departamento ou
coordenadoria) no dmbito de alguma secretaria estadual, a qual exerce todas as
fungdes de controle e vigildncia ambiental, inclusive na formulagdio das politicas
ambientais do Estado.

Apesar de significativa a parcela dos Estados que adotam os Conselhos
como instdncia deciséria do licenciamento , o processo de tomada de decisdo do
sistema de licenciamento ambiental ressente-se ainda de uma participagdo
publica efetiva e, portanto, reveste-se de condigSes de vulnerabilidade e
fragilidade em termos de legitimidade politica. Nesse sentido, a expressiva

participagfio nos Conselhos surge como um canal privilegiado de participacdo.

Articulagdo Interinstitucional

Conforme a concepgdo sistémica e integrada de gestdo ambiental,
preconizada pela Politica Nacional de Meio Ambiente, a Resolugio CONAMA
001/86 preconiza a necessidade de uma efetiva integracdo dos diferentes
processos decisdrios existentes nos drgdos setoriais do Sistema Nacional do
Meio Ambiente (SISNAMA), mediante uma devida compatibilizagdo do processo
de licenciamento ambiental com as etapas de planejamento e implantacdo das
atividades modificadoras do meioc ambiente (art. 4°). Preconiza ainda, para os
licenciamentos de projetos sujeitos aos EIA, a necessidade de considerar os
planos e programas governamentais, bem como os projetos colocalizados(art.D).

Nessa perspectiva, as articulagdes institucionais se constituem
fatores fundamentais para garantir a integragdo indispensdvel da politica
ambiental com as demais politicas setoriais, como também um fator

determinante para o fortalecimento do licenciamento. As  articulagdes
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institucionais abrangem as diversas inferacdes desenvolvidas com outros

processos decisdrios. Essas interacGes constituem-se tanto nos procedimentos

de interdependéncias dessas decisdes como também nos procedimentos de
descentralizagdo do sistema de licenciamento entre as esferas de governo.

No universo de articulagdes interinstitucionais que o sistema de
licenciamento abrange, foram observadas® um perfil bastante heterogéneo de
instituigdes envolvidas, compreendendo 0 IBAMA / Secretarias de Estado /
Recursos Hidricos ou Orgfio equivalente / Secretaria de Saneamento /
Prefeituras / Secretaria de Patriménio da Unidio / Capitania dos Portos / DNPM
/ Orgtio Metropolitano / Cartério / Orgdio de Financiamento / CREA / Ministério
Pdblico. As articulacbes desenvolvidas sdo efetivadas mediante g adogdo dos
seguinfes mecanismos de interagdes:

e Anuéncia prévia do érgdo licenciador para instruir o processo de
licenciamento de instituigdes especificas. Predominam nesses casos 0s
projetos de loteamento em regides meiropolitanas;

o Exigéncia de documento como regquisito de tramita¢éo, quando o drgdo
licenciador requer manifestagdes burocrédticas (certidfes, autorizagdes, etc)
das instituicdes como requisito para apresentacdo do pedido de licenciamento.
Esta € a situagdo predominante e destacam- se como procedimentos tipicos

as autorizacOes de desmate do IBAMA e a outorga de uso de dgua pelo

érgdo estadual competente.
e Participacdo da instituicdo no ato decisdrio, quando o érgdo licenciador é o

Conselho Estadual e, desta forma, além de adotar um ou os dois mecanismos

6! Tdem nota 50
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de interaglio mencionados, permite uma apreciagdio colegiada composta por
outras instituicbes governamentais e pela sociedade civil. Cabe assinalar,
contudo, que este procedimento ocorre apenas nos casos em que o Conselho
aprecia as licengas,

e As licengas expedidas tornam-se requisitos obrigatérios para instruir
processos decisérios de outras instituicdes. O caso predominante ocorre
em relagdo aos érgdos de financiamento. Todavia, existem Estados em que
a licenca € requisito para licitacdo de obras e registros de cartérios.

Observa-se, sobretudo, que, entre as referidas instituigdes, constam as

autoridades federais responsdveis pela gestdo do uso dos recursos ambientas.
Configura-se, portanfo, um espago institucional ao licenciamento restrito a
gestdo da qualidade ambiental, sem discutir ou abordar, contudo, as questdes
relativas & quantidade ou escala de apropriagdio sustentdvel dos recursos
naturais em questdo. Nesses termos , inexiste qualquer possibilidade de inserir,
nessa instdncia do processo de tomada de decisdo, a nogdo de sustentabilidade
ambiental nas politicas setoriais e de planejamento de uso dos recursos
ambientais.

Entre as iniciativas de formalizar a integragto no dmbito das
politicas setoriais, uma consistiu na proposicdo da Resolugio CONAMA n°
006/87, que estabeleceu os procedimentos e regras gerais para compatibilizar o
processo de licenciamento ambiental com as atividades do setor elétrico,
especificamente da geragdio e transmissdo de energia hidroelétrica. Entretanto,
os aspectos abordados nesta Resolugdo restringiram-se a definir as relagdes do
licenciamento ambiental em termos de se obterem uma correspondéncia e
integragdo com a tramitagdo das autorizagbes outorgadas pelo Departamento

Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE), drgdo responsével pelo controle



da exploracdo dos recurses hidricos, como tfambém pelo disciplinamento para os
empreendimentos hidroelétricos que se encontram em estdgios intermedidrios de
implantagdo. Observa-se, portante, a permangncia de diversas lacunas que
impedem uma efetiva integragdo desses processos decisérios, de forma que a
gestdo do uso e qualidade de tais recursos se proceda sob 0s mesmos principios e
racionalidade de aproveitamento. Semelhante iniciativa ocorreu para as
atividades de mineracéio (Resolugtio n° 009 e 010/90), constatando-se, porém,
que padecem das mesmas falhas observadas para o setor hidroelétrico.

A descentralizagdo do licenciamento ambiental se constitui na premissa
filoséfica do licenciamento. O envolvimento federal previsto ocorreria nos casos
enquadrados no § 4° introduzido na lei 6938/81 pela lei 7804/89, que determina o
IBAMA como érgdo competente para o licenciamento de atividades e obras com
significativo impacto ambiental, de dmbito nacional ou regional. O disciplinamento
deste dispositivo foi finalmente regulamentado pela Resolugdio CONAMA 237/97,
mediante o estabelecimento das competéncias de licenciamento ambiental

correspondentes a cada esfera de governo.

A participagcdo publica

Os mecanismos de participagdo pdblica previstos ou disponiveis para o
processo de licenciamento ambiental compreendem a publicidade dos pedidos e de
concessdo das licencas e a participacio de representacdes civis no Conselhos
Estaduais. Para o processo de AIA foram incluidos o acesso ao piblico dos RIMAS e
as audiéncias publicas. Com a mobiliza¢@o da sociedade, foram viabilizadas nos
Estados a participagdio pdblica nos conselhos que possuem a decisdo sobre o
licenciamento. A publicidade dos pedidos e expedicdo das licengas tém sido objeto

de questionamento quanto d sua eficdcia bem como pelo Gnus que representa para
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pequenos empreendimentos (MOREIRA, 1992:AGRA 1996:FERRER,1998)%%. Assim

sendo, torna-se necessdrio reavaliar e reformular os dispositivos existentes.

Principais resultados e aspectos observados na sua implementagdo

A partir do advento da AIA, com a vigéncia da Resoluctio CONAMA
001/86, surgiram preliminarmente indmeras questfes relativas aos
procedimentos operacionais requeridos para o imediato cumprimento de sua
aplicagdo, mais especificamente sobre os aspectos de desenvolvimentos
metodolégicos de previsdo de impactos dos EIA, os roteiros ou termos de
referéncia especificos do escopo do contelddo minimo dos Estudos para cada
tipologia de atividade, a condug@o da audiéncia plblica, as interpretagbes sobre
drea de influéncia dos empreendimentos etc.

Com o avango das experiéncias, foram surgindo também questdes sobre o
arcabougo institucional estabelecide para a aplicaglo e condugdo do processo de
AIA, bem como as dificuldades operacionais existentes para sua efetividade. A
importdncia desses questionamentos se evidenciava nos diversos eventos
promovidos e nos trabalhos acadmicos produzidos sobre a avaliagdo da
efetividade do processo de AIA no Brasil. Nesse sentido, as avaliagdes
procedidas abordam os avangos obtidos e as principais questdes que
comprometiam a plena efetividade do processo de ATA no Brasil. Nesse sentido ,
foram ressaltadas as relevantes contribuicdes do processo de AIA ao
aperfeicoamento do sistema de licenciamento , destacando-se ,entre outras, o
canal de participagtio pdblica que propiciava e a ampliagdo do universo e
abordagem do licenciamento vigente. Contudo, foram observadas as questdes

relativas &s dificuldades de plena efetividade do processo. Dessa forma, foram

% idem notas 9 e 17:
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identificadas como aspectos relevantes nessas avaliacBes®® os fatores e
dificuldades observadas na elaboracdic dos EIA e do RIMA, como também os
aspectos institucionais desfavordveis para a sua implementacdo.

Como principais fatores e/ou aspectos responséveis pelas deficiéncias

observados na elaboragdo dos EIA e respectivos RIMAs **, foram identificados :

a inexisténcia e/ou precariedade dos escopos prévios ou termos de

referéncia considerados/estabelecidos pelas autoridades ambientais para

instruir o conteddo minimo dos EIAs exigidos;

- aprecariedade das informagdes utilizadas e/ou disponiveis;®

- ainobservéncia e/ou inadequagdo na consideracdo das alternativas;

- a inadequacdo e/ou precariedade dos procedimentos metodoldgicos de
previsdo e interpretagdo dos impactos;

- a precariedade das especificagdes das medidas mitigadoras e dos

programas de monitoramento previstos;

Essas deficiéncias sdo atribuidas sobretudo d&s precérias condigdes
técnicas/operacionais das instituigGes ambientais responsdveis pela condugéio do
processo , que comprometem os mecanismos de controle administrativos e
instrumentais disponiveis,

Apesar das dificuldades indicadas, observa-se, por outro lado, a

ocorréncia de algumas iniciativas e experiéncias exitosas conduzidas para a

% Foram considerados e consolidados os resultados de estudos académicos e eventos especificos
representativos do cendrio nacional de discussdo dessas questdes.
“*AGRA(1990);SANCHE Z(1993): MONOSOWSKI(1993): MOREIRA(1993); ANDREOLI(1994);
BURSZTYN(1994), MALHEIROS(1995); IBAMA/MMA(1995), MMA(1997) VELOSO(1997);
NASCIMENTO BRITO(1995).

% Inclue-se nessa precariedade a caréncia de monitoramentos sistemdticos de recursos
ambientais essenciais, prejudicando qualquer estimativa relativa sobre a capacidade de
assimilagdo dos impactos
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superagdo das deficiéncias identificadas. Um exemplo tem sido a elaboragdo de
roteiros e/ou critérios especificos por setores de atividades, incorporando-se
restri¢des, sejam em termos espaciais, como também de natureza tecnolégica.
Tendo em vista, entdo, a condugdo e definicdo dos escopos dos EIA's exigidos,
foram formulados pelos diversos érgdios ambientais os "roteiros bdsicos" ou
"termos de referéncia” do EIA para cada empreendimento, constando
principalmente dos fatores ambientais susceptiveis das supostas agdes
impactantes da atividade em questdo. Contudo, de um modo geral, estes roteiros
consistem no escopo minimo definido pela Resolugo Conama , acrescidos de
alguns poucos aspectos particulares & drea prevista. Em alguns drgdos
ambientais, foram desenvolvidos "roteiros” especificos por tipologia de
empreendimento, constando de agles impactantes predominantes e algumas
restricdes em termos de localizagdo, entre outras.

Como aspectos institucionais desfavordveis foram consideradas as
questbes da integragdo interinstitucionais, bem como os procedimentos de
condugdio da participagdo piblica.

Conforme revela a prdtica desenvolvida®®, as interacdes interinstitucionais
estdo restritas ds manifestagdes burocrdticas e desvinculadas de uma politica
integrada de gestdo ambiental. As manifestagdes dos drgdos envolvides ndo
resultam de diretrizes pré-estabelecidas conjuntamente com os drgdos
ambientais. As vezes restringem-se a reafirmar disposifivos legais existentes.
Para alguns setores que ¥€m competéncia da gestéio quantitativa de determinados
recursos naturais caberia discutir, inclusive, a compatibilidade da politica
setorial com a politica ambiental. A partir dessa discusséo, seria possivel se

estabelecerem diretrizes comuns e o procedimento pertinente de instrugdo do

& idem nota 50
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processo de licenga. Qutra questdo considerada refere-se & légica que se deve
adotar quanto & hierarquia da decisdo, ou seja, quem subordina quem,

Em funcdo, portanto, da inexisténcia efetiva dessa integragdo, o
licenciamento ambiental tem sido conduzido, constantemente, em defasagens
com os demais processos decisdrios, tomando, por conseguinte, suas decisdes, na
maioria das vezes, mero formalismo. Ressalvam-se os casos em que sdio exigidos
os EIA e se procede audiéncia piblica, quando, mesmo sob condi¢des
inadequadas, se torna possivel identificar e discutir alguns conflitos e exercer-
se alguma minimizagdio dos impactos, condicionando algumas medidas
mitigadoras.®”

Em relacdo aos drgdos governamentais de financiamento e/ou
gestores de incentivos fiscais, estdo previstos, desde a instituigdo do sistema de
licenciamento (Lei n® 6938/81), alguns mecanismos de articulagdio e insergdo no
processo dessas concessdes. Assim, a legislagio ambiental vigente estabelece a
necessidade desses drgdos exigirem a comprovagdo do licenciamento ambiental
para deferir as concessdes pretendidas (art. 12 da Lei n® 6.938 e art. 25 do
Decreto n® 8.8351/83), como também estabelece a responsabilidade funcional
aos dirigentes dos érgdos seccionais (estaduais), de comunicar as entidades
financiadoras das atividades que iniciem sua implantagdo ou operacdo sem a
competente licenga ambiental.

Todavia, apesar da iniciativa de algumas instituigdes financiadoras na
observdncia desta exigéncia, observa-se uma fragilidade nas articula¢des com

agentes de financiamento face & falta de um disciplinamento do tipo de licenca

%7 Essa capacidade dos ETA tem sido sua principal contribuiglio ac processo de
licenciamento(AGRA 1991); ANDREOLI(1994); SANCHEZ(1991)
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correspondente para compatibilizar o estdgio de cada licenga com as tramitagdes
existentes nesses drgdos.

Em relagdio as articulagbes entre as esferas governamentais , apesar do
propésitc da descentralizacdo preconizada, t€m sido conflituosa as
interpretagdes do IBAMA com os Estados em relagtio aos casos de competéncia
federal. A Constituicdo de 1988 atribui aos municipios novas fungdes no campo
da gestdo ambiental, gerando algumas superposicdes de atividades com aquelas
desempenhadas pelos érgéios estaduais. Por outro lado, muitas vezes o IBAMA,
na visdo dos Estados, exorbitando sua fungdo supletiva, concorre com os érgéios
estaduais no licenciamento. Esta situaglo, além de explicitar a precdria
integragdo do sistema, gera inseguranga no setor privado , uma vez que licencas
concedidas pelos municipios podem ser negadas pelo Estado ou contestadas pelo
IBAMA e vice-versa. Observa-se ainda uma superposicdo de exigéncias federais
,estaduais e municipais, nem sempre em harmonia.

Em relacdo & descentralizagtio no dmbito municipal, observa-se que
sdio raras as atuagdes municipais de licenciamento resultarem de uma iniciativa
do Estado. Os poucos casos observados referem-se geralmente as Prefeituras da
Capital do Estado, sem contudo, resultar de uma articulagdo ou se dispor de uma
sistemdtica normalizada de promover a descentralizagdo do licenciamento. Ao
contrério do preconizado pela legislagto federal, observa-se uma crescente e
significativa atuagdo do drgdo estadual no licenciamento de atividades tipicas do
dmbito municipal, tais como os postos de gasolina, padarias, limpa-fossas, etc. O
flagrante desinteresse pela descentralizagdo por parte dos érgdos estaduais

.?cma«se mais uma dificuldade na capacitac@o dos orgdos municipais e ameaga,
inclusive, a aplica¢lo adequada das diretrizes ambientais existentes. Com o

propésito de superar as tensdes crescentes nessas interpretagdes, foram
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estabelecidas pela resolugio CONAMA 237/97 as situacdes e atribuicdes
relativas as distintas esferas de governo,

Uma descentralizagdo harmdnica e programdtica passa necessariamente
por uma defini¢do do universo de atividades que seriam da jurisdig8o municipal, bem
como pela disponibilidade de diretrizes ambientais bdsicas que possam orientar o
licenciamento pelo municipio e que possibilitem a incorporaclo da dimensdo
ambiental nos Planos Diretores Urbanos, por exemplo. A inexisténcia dessas
diretrizes, observada inclusive no licenciamento estadual, é um fator imobilizador e
preocupante para se efetivar a descentralizagdo.

Os questionamentos relativos “a participagdo pdblica no processo de AIA
apontam para a inexisténcia dessa participagdo ao longo de suas fases e da
precariedade das audiéncias plblicas. Nesse sentido, sdo recorrentes as
recomendagSes de ampliagdo dos mecanismos de participagdo desde a fase de
exigéncia e defini¢do dos termos de referéncia prévio a elaboracéo dos EIAs,
sem restringir-se ,portanto, & fase final de apreciacdo final dos EIAs, mediante
audi€ncias pdblicas. Sto recorrentes ainda os questionamentos quanto & eficdcia
das audiéncias publicas. Apesar do reconhecimento da sua importdncia e dos
avangos obtidos®®, sdo consideradas ineficazes no cumprimento dos seus
objetivos primordicis de possibilitar a discussdo da sociedade e de obter de
maior legitimidade social nas decisdes. Entre outros fatores atribuides a

precariedade das audiéncias, as avaliagbes destacam:

%8 A defini¢do dos termos de referéncia para a elaboracdio dos EIAs tem sido submetida, em
alguns Estados, & aprovagdo do Conselho Estadual de meio ambiente, tendo-se entre os seus
membros setores da sociedade civil. Também tem side praticada recentemente, em alguns
(poucos) Estados, a consulta piblica para a definicdo dos termos de referéncia.
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- a organizagdo , divulgagdo e preparagdo das audiéncias, incluindo nessa
fase a insatisfatoriedade dos RIMAs elaborados®®;

- a forma e dindmica de condugdo das discussdes durante as audiéncias,
observando-se prazos exiguos para os participantes e para a apreciagdo
das questdes e dos conflitos significativos, como também na defini¢do da
pauta de apresentagdo e discussdo.

Essas deficiéncias reflefem também a precariedade das condigdes
operacicnhais mencionadas anteriormente, comprometendo as fun¢des das
audiéncias e tornando-as vulnerdveis d manipulagdio das pressoes politicas dos
setores dominantes. Um exemplo que retrata bem essa possibilidade é o caso do
Projeto de transposigto do Rio Sdo Francisco, conduzidoe pelo IBAMA. O governo
do Estado da Bahia, tendo posigdio contréria ao projeto, em articulagdo com os
ambientalistas, conseguiu interromper uma audiéncia piblica e suspender aos
préximas, questionando seus procedimentos e desqualificando o EIA elaborado.
Cabe ressaltar que o 6rgdioc ambiental estadual , distinfamente da prética adotada
para os projetos conduzidos sob sua responsabilidade, contratou uma equipe de
consultores para refutar o ETA. Outro exemplo dessa vulnerabilidade ocorreu no
projeto de duplicagdo da rodovia Ferndio Dias, no qual se estabeleceram prazos
exiguos entre a convocagdo e a realizacdo da audiéncia, em descumprimento ao
procedimento legal, visande dificultar a participagéio piblica ° . Diante dessas
deficiéncias dos mecanismos administrativos estabelecidos , outros canais de
participagdo piblica tém sido acionados e, muitas vezes, equacionando

determinados conflitos identificados. Entre outros mecanismos alternativos

8 o RIMA, como relatério sinfese do ETA, tem a fun¢do de subsidiar a participagdo da
sociedade. Para tanto, preconiza-se sua elaboragdio em linguagem acessivel e sua ampla e prévia
disponibilidade. Esses aspectos sdo freqientemente desconsiderados.

7 O projete foi aprovado pelo Conselho, mas foi objeto de agdo judicial. ( SAO PAULO,1995)
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utilizados pelos grupos sociais organizados e a sociedade em geral, destaca-se a
atuagdo do ministério publico, exigindo, a realizagdio de estudos complementares,
a realizagio de novas audiéncias pdblicas ou intercedendo nas decisdes do
licenciamento”. Existem exemplos ainda de atuac8o das caméras de vereadores
intercedendo  ou influenciado nas autorizagdes pertinentes ao dmbito da
prefeitura’.

Por outro lado, quando os mecanismos de controle administrativos sdo
conduzidos sob um contexto politico de respeito ds regras vigentes e, portanto,
cumprem satisfatoriamente suas fungdes, as audiéncias publicas podem se
tornar numa valiosa de articulagdio e de negociagdo para melhorar o projeto
e a sua gestdo. Assim sendo, as audiéncias podem, inclusive, exercer papel
determinante no indeferimento do licenciamento ambiental, como se constatou,

por exemplo, no caso do projeto de emissdrio da Barra da Tijuca/RJ.”

As fungdes exercidas pelo processo de AIA

As potencigis funcdes de serem exercidas pelo processo de AIA™ se
manifestam como insatisfatérias na prdtica brasileira . Para a apreciactio dessas
fun¢des foram considerados representativos os resultados de 6(seis) estudos

de caso analisados como parte das atividades de pés-graduacdio da USP (sAo

' Um exemplo de repercussdo nacional da agio judicial foi o caso da Hidrovia da Araguaia-
Tocantins, cujas obras foram suspensas por uma liminar movida por uma entidade
ambientalista(Instituto Socioambiental) e representantes da comunidades xavantes da regido.
72 Qutro caso tipico foi o Projeto de Incinerador REK em Sdo Paulo, que apds aprovagdo pelo
Conselho foi objeto de agéio judicial, sendo 0 projeto suspenso.

73 Nesse caso, o indeferimento tornou-se na prdtica em gerar mais dano ambiental, uma vez que
um projeto alternative ndo foi desenvolvido e as lagoas, destino dos esgotos, continua em
processo de deteriora¢do. O mesmo estd ocorrendo em relagdio ao licenciamento do projeto de
transposi¢do do S. Francisco e da termo-elétrica Carioba IT em Americana/SP.

" Conforme mencionado na introdugdo, constituem-se os papéis complementares de instrumento
de ajuda @ decisdo, de ajuda & negociagdo social, de ajuda & concepcdo de projeto e
planejamento, e de gestdo ambiental
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PAULO(Estado),1995), Foram selecionados como estudos de caso’ os seguintes
empreendimentos: projeto de duplicagtio da rodovia Ferndio Dias; Poliduto Sdo
Paulo-Brasilia: usinas hidroelétricas de Canoas I e IT; Aterro sanitdrio Sdo Jodo
de residuos urbanos de Sdo Paulo; incinerador de residuos industriais da Rek
Construtora; e a termo-elétrica de Paulinea. Nas andlises procedidas forma
abordados os aspectos relativos ds etapas inicias do processo, os aspectos
relevantes observados durante o processo de andlise e emissdo dos pareceres
técnicos das instituigdes governamentais, sobre a condugdo e resultados das
participagdes e audiéncias pulblicas, as decisées do Conselho estadual de Meio
Ambiente e os desdobramentos posteriores, destacando os pontos mais
polémicos identificados. Nesse sentido, as andlises desenvolvidas preferenciaram
os aspectos relativos a consisténcia e coordenagdo do processo de AIA e dos
procedimentos administrativos de sua condugﬁo.“

A avaliagdo final observa que os casos analisados abrangem uma
diversidade de conflitos e de pontos criticos, uma variedade de protagonistas,
bem como um espectro diversificado de instdncias de discuss@o e negociagdo.
Observam-se ainda os papéis desempenhados pelo processo de AIA na
concepgdo, negociagdo e decisde dos empreendimentos apreciados. Conclue-se,
entdo, que o processo foi mais efetivo no caso do Poliduto, diante da sua
relevante influéncia na decisdo, pela importéncia exercida como instrumento de
negociagdo, assim como sua contribui¢do na concepglo do projeto. Diante os
aspectos especificos observados na condugdio do processo em cada caso, infere-
se como conclusdo final que os melhores resultades foram obtidos naqueles casos

em o processo conduzido dispds de mecanismos mais efetivos de controle.

7 Os casos foram selecionados como mais representativos para o objeto de avaliagdo da
efetividade do EIA. Entre os menbros da equipe dos posgraduandos participam técnicos da
Secretaria estadual de Meio Ambiente envolvidos no processo de revisdo dos EIAs
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Identifica-se como esses mecanismos os  controles administrativos e
instrumentais exercidos pelos érgdos ambientais e outras instituicdes envolvidas
no processo de fomento ou financiamento, o controle judicidrio, o controle
plblico e o profissional. Os resultados revelam ainda que o controle piblico e,
sobretudo, o controle judicial exercem papel fundamental e, em geral, séo os
recursos utilizados quando os controles administrativo e instrumental se
mostram insatisfatérios. Um exemplo tipico desses casos ocorreu com o projeto
de incinerador, tendo sido aprovado pelas autoridades ambientais e essa decisdo
sendo questionada pela pressdo piblica e anulada na justica. Observa-se,
portanto, o uso de controle plblico externo ao processo de ATA e uma atuagdo
satisfatéria das agOes judicdrias disponiveis. Refletindo essa realidade, a
referida avaliaclio apresenta, nas suas recomendacdes a €nfase nos aspectos
vinculados & ampliagdio da participagdo piblica e ao fortalecimento politico das

instdncias decisorias, sobretudo, do consetho estadual de meio ambiente.
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CAPITULO 1T

O PLANEJAMENTO AMBIENTAL NOS PROCESSOS DE
DESENVOLVIMENTO

A partir das informacdes e consideragdes procedidas no capitulo anterior
sobre as experiéncias do zoneamento analisadas, bem como da caracterizagdo
desenvolvida sobre a realidade da aplicagio da ATA no Brasil, pretende-se
abordar neste capitulo uma discussdo sobre as principais caracteristicas desses
instrumentos, buscando refer os elementos e aspectos que constituem as suas

especificidades determinantes.

2.1 - As especificidades do Zoneamento

A indispensdvel e pretendida incorporagdo da nogtio de sustentabilidade
ambiental nos propdsitos de ordenamento territorial expressos nos
zoneamentos(ZEE) serd determinada pela sua capacidade de indugdo, exercida
por suas proposicfes normativas de uso e ocupagto territorial, nos objetivos e
decisGes das politicas plblicas promotoras ou indutoras do plano de ocupagido e
desenvolvimento de uma determinada regido. Nesse sentido , a compatibilizagdo
das suas diretrizes e objetivos com as demais politicas pdblicas, torna-se um
fator e requisito fundamental para prover a sustentabilidade politica
indispensdvel para a efetivacdo do zoneamento.

Entretanto, apesar das suas relevantes contribui¢es ao processo de
planejamento e gestdo ambiental no Brasil, as evidéncias identificadas nos casos
analisados indicam que o zoneamento (ZEE) tem se revelado ineficaz para
reverter os processos determinantes das ocupagdes e assentamentos urbanos

ambientalmente insustentdveis nas dreas de protecdo de mananciais e outras
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dreas protegidas, como também tem se revelado insatisfatérios, para orientar
ou induzir a perspectiva da sustentabilidade ambiental nas tendéncias de
ocupagdes territoriais numa determinada regido.

A partir das andlises procedidas sobre as experiéncias do ZSEE de
Ronddnia, do zoneamento da bacia do Guarapiranga e da APA LITORAL
NORTE/BA, foi identificado como aspecto determinante a incapacidade do
zoneamento de instruir e exercer uma fungdo indutora de uma politica de
ordenamento territorial, articulada com a politica de desenvolvimento de uma
determinada regido. Os aspectos identificados sugerem que essa incapacidade
do instrumento estd determinada pela perspectiva de ordenamento territorial e
de atuagcdo de gestdo ambiental que os procedimentos metodoldgicos e suas
determinagdes representam e que, por sua vez, estdo subjacentes nos objetivos
e especificagbes normativas que constituem os critérios e restrigdes
estabelecidos. Essa perspectiva se reflete também no modelo institucional de
implementagdio do zoneamento, ao determinar o seu universo institucional de
atuacdio ¢ os mecanismos de articulagdio e inser¢do das suas determinagfes e
objetivos nas politicas publicas .

Nos procedimentos metodoldgicos, uma observagdo preliminar, extraida
das experiéncias analisadas, compreende a indicagtio que os procedimentos sdo
conduzidos por uma perspectiva de ordenamento territorial atrelados a
determinados recursos naturais, embora em graus diferenciados de abordagem.
Assim, embora os casos analisados possuam escopos diferenciados de escalas e
objetivos, as delimitagSes das dreas e das categorias de uso de cada zona, bem
como as determinagBes normativas foram regidas pela perspectiva de
ordenamento preferencial de um recurso natural especifico, motivador da

proposta de zoneamento. Observa-se, entdo, um viés predominantemente
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agroflorestal na formulagdo do ZEE de RondGnia, uma énfase predominante na
gestdo da qualidade dos recursos hidricos na proposi¢do do Guarapiranga e um
foco essencialmente de protecdo de ecossistemas costeiros na formulacdo da
APA litoral Norte/Ba. Essa vinculagdo torna-se evidenciada sobretudo nos
critérios de uso e ocupagdo considerados bem como nas diretrizes definidas para
os usos permitidos , que privilegiam as preocupages relativas das intervengdes
passiveis de incidirem predatoriamente no recurso a ser protegido, e se omitem
em relagdo a outras questdes, como a urbana e a referente & fauna, no caso de
Ronddnia , e outros aspectos da questdo ambiental metropolitana, no caso do
Guarapiranga.

Cabe ressalvar, entretanto, os diferentes graus de abordagens em cada
caso. Nos casos de Ronddnia e da bacia do Guarapiranga, as delimitagdes das
zonas e respectivas categorias de uso foram formuladas a partir de uma
perspectiva de um melhor aproveitamento e apropriacdo dos recursos naturais
em questdo -- o agroflorestal e o hidrico -~ buscando orientar as condigdes de
sustentabilidade nas restrigSes, macrodiretrizes e critérios especificos
constantes das especificagcGes normativas estabelecidas. No caso da bacia do
Guarapiranga, essas condiges normativas de sustentabilidade se fundamentam
na capacidade de uma determinada carga poluidora. No caso da APA litoral
norte/Ba, as delimitagdes das zonas e categorias de uso bem como suas
restrigdes e seus critérios previstos foram atrelados essencialmente a
perspectiva de preservacdo e condi¢cdes de vuinerabilidade dos ecossistemas
costeiros. Constata-se, entlio, que, exceto no caso do Guarapiranga’®, as

delimitacdes das zonas e as especificagdes normativas previstas séio omissas no

76 DelimitagBes e restrigdes sdo balizadas a partir do Plano de desenvolvimento e das metas de
cargas poluidoras admissiveis para a bacia
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balizamento da perspectiva de sustentabiliade ambiental requerida para as zonas
passiveis de ocupagdo socioecondmica.

Entretanto , emergem nesse escopo comum, duas perspectivas distintas nas
abordagens consideradas. Uma perspectiva mais engajada com o cendrio sécio-
econdmico regional, buscando alguma articulacdo efetiva com os propésitos de
sustentabilidade ambiental do desenvolvimento da regide em questdo. Nessa
abordagem, enquadram-se os caso de Ronddnia e, sobretudo, a bacia do
Guarapiranga, co considerar uma prévia definicdo do Plano de Desenvolvimento.

Uma outra perspectiva, aplicada no caso da APA, se enquadra na ética
convencional de zoneamento ecoldgico. Essa perspectiva revela-se desprovida de
uma abordagem mais comprometida ou de cunho orientador de uma politica
estratégica de ocupagdo territorial, como também de medidas ou determinagdes
de ocupacdo, visando reverter tendéncias insustentdveis de ocupagdes
existentes, restringindo o zoneamento a um instrumento meramente técnico de
planejamento fisico. Ao contrdrio, observa-se que predominam as proposigdes de
uso, minimizando as tendéncias de ocupag¢Bes vigentes e, de certa forma,
legitimando os fatos consumados. Percebe-se, entdo, uma pretensdo implicita de
se reorientar as estratégias e politicas vigentes e, portanto , decididas
anteriormente, a partir das restrigdes ecolégicas indicadas ou preconizadas pelo
zoneamento. Denota-se , assim, um viés estritamente ecolégico em detrimento da
necessdria indicagdo das alternativas e oportunidades disponiveis ou pretendidas
para induzir uma produgdo social sustentdvel. Em consegiiéncia, as propostas de
zoneamento perdem sua capacidade indufora ou incorporadora da
sustentabilidade ambiental no ordenamento espacial.

Cabe ressalvar, contudo, que os zoneamentos com perspectivas mais

articuladas com as politicas de desenvolvimento regional ndo asseguram,
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necessariamente, a sustentabilidade ambiental da politica de ordenamento
territorial da regifio em questdo. Uma garantia em toda sua plenitude jamais
serd possivel , mas uma tendéncia e processos de indugfio nesse sentido poderdo
ser determinados a partir de uma politica estratégica de desenvolvimento e a
devida compatibilizacdo dos objetivos e diretrizes do zoneamento com as demais
politicas plblicas . Dessa forma, nos casos de Ronddnia e da bacia do
Guarapiranga, a insergdo da sustentabilidade ambienfal dos zoneamentos
formulados estd preliminarmente prevista em termos tedricos e circunscrita aos
objetivos de gestdo ambiental dos recursos naturais especificos. A sua
consideragdo constard ou serd determinada pelas diretrizes e critérios ou
restricdes que forem especificadas no seu detalhamento, objeto geralmente da
regulamentagdo do zoneamento, Cabe salientar, entretanto, que diante o cardter
estratégico que representam esses recursos naturais para o desenvolvimento da
regido , uma abordagem setorial j@ se constitui em um avango valioso para o
equacionamento e a conducdo das questdes ambientais regionais prioritdrias,
Nesse sentido, representa um aprimoramento significativo em relagdo &
abordagem convencional, mas uma abordagem insatisfatdria para cobrir e
equacionar os diversos aspectos ambientais globais exigides para imprimir
diretrizes de sustentabilidade ambiental na politica de desenvolvimento.

Nesses termos, observa-se uma énfase maior nas especificagdes
normativas destinadas ds condigdes e aos limites de apropriagdo do recurso ou
ecossistema especifico e praticamente sdio desconsiderados os limites e
condigdes sustentdveis que devem reger as ocupagbes permitidas, exceto e
eventualmente nos aspectos urbanisticos. Evidencia-se , portanto, um viés de
ordenamento territorial essencialmente setorial, em detrimento de uma

abordagem integrada com a apropriagdo sustentdvel de outros recursos naturais
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e, sobrefudo, sua compatibilizagdo com as condigfes sustentdveis de
desenvolvimento da regido em questdo.

Outra caracteristica observada nas experiéncias analisadas reside na
perspectiva de atuagdio e abrangéncia que as determinacdes e os critérios e
restrigdes constantes das propostas de zoneamento representam para a questdo
da sustentabilidade ambiental. No ZSEE de Rondénia, s8o indicadas as
possibilidades potenciais de aproveitamento das dreas e diretrizes a serem
observadas pelas propriedades rurais, mas nenhuma referéncia se faz quanto &
escala sustentdvel desses aproveitamentos. Na bacia do Guarapiranga, a
abordagem do ordenamento se faz em fungfo da natureza e formas de
intervengdo passiveis de serem admitidas, como também prevé uma escala das
ocupagdes associada & sustentabilidade ambiental em cada drea, referenciadana
carga admissivel de determinado poluente limitante. Denota-se , entdo, uma visdo
orientada para o estabelecimento de uma capacidade de carga global, mas
circunscrita @ questdo da qualidade de um recurso natural, o hidrico. Nesses
termos, embora os critérios e restricdes possibilitem algumas sinalizagdes sobre
as perspectivas de ordenamento territorial pretendidas, suas especificagoes
estdio objetivamente circunscritas a delimitacdo de projetos de atividades
especificas e direcionadas essencialmente para a gestdo da qualidade da dgua.

Outra questdo a destacar, sobre a perspectiva de ordenamento territorial
observada, refere-se ao universo de atuagdo das intervengdes que estdo
désfinadas as especificagdes normativas. Conforme as formulagdes e os
procedimentos de ordenamento territorial considerados indicam , os critérios e
diretrizes constantes das especifica¢des normativas predominantes sdo focadas
para o balizamento locacional dos projetos de atividades especificas, fornando-

se , portanfo, elementos orientadores para apreciagdo de investimentos
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especificos submetidos ao drgdos publicos e para o licenciamento ambiental , em
particular. Assim sendo, as determinacdes preconizadas sdo desprovidas dos
limites sustentdveis de uso e/ou ocupagdo de cada zona e sua respectiva
categoria. Constata-se, portanto, a predominante inexisténcia de determinagdes
necessdrias para o balizamento da capacidade de carga sustentével para o total
das intervencbes permitidas, sem comprometimento das condigdes de
sustentabilidade ambiental que se pretende assegurar para cada zona em
questdo.

A perspectiva do modelo institucional estd configurada nos mecanismos de
implementagdo e nas instdncias previstas para se promover a articulagdo e
medidas de compatibilizacto das determinacdes dos zoneamentos com as demais
politicas publicas. Nos casos analisados, os arranjos institucionais previstos
para a implementacdo do zoneamento abrangem distintos mecanismos de tomada
de decisdo e de articulagdes com as demais instdncias decisdrias, fendo-se como
aspecto comum a adogdo de colegiados, integrados por setores representativos
dos principais atores sociais no processo de tomada de decisdo.

No caso de Rondbnia, o colegiado, a CEZSEE, ¢é responsdvel pela
implementacdo e articulacdes interinstifucionais e inst@ncia para o crivo de
ajustes ao ZSEE. Embora esse colegiado possua na sua composicdo os integrantes
dos principais setores das demais politicas pdblicas agroflorestais e os seus atos
constituam-se teoricamente em diretrizes a serem observadas pelas politicas
plblicas envolvidas, as determinagdes do colegiado ocorrem numa fase deciséria
posterior ds formulacdes e a institucionalizaglio das politicas publicas setoriais.
Dessa forma , as decisdes do CEZSEE permitem apenas a adogdio de medidas de
adequagdes de agdes especificas dessas politicas e, sobretudo, instruir as

decisdes no @mbito de projetos de atividades especificas. Assim, torna-se
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praticamente um férum de confirmagdo dos propésitos das politicas setoriais
buscando minimizar os impactos, ambientalmente adversos, provenientes das
atividades especificas desses setores. Nessas circunsténcias, ndo se dispde de
condi¢bes, portanto, de exercer qualquer mudanca substantiva nas questoes
estruturais, nem tampouco nas concepgdes e ldgicas de intervengdo do setor ou
da regido. Diante dessas restrigGes institucionais a que estdo submetidas, as
decisdes efetivas sto remetidas para as fases posteriores, circunscrevendo-se
essencialmente & insténcia do licenciamento ambiental.

Na bacia do Guarapiranga, as articulag8es entre os agentes e/ou atores
sociais envolvidos convergem para uma insténcia deciséria colegiada, o comité de
bacia, dotada de competéncia para deliberar sobre as restrigdes e medidas
pertinentes ao ordenamento territorial da bacia e sua conveniéncia para a
gesttio do recurso hidrico em questdo. Merece registro o fato dos municipios e
representagdes da sociedade participarem desse colegiado que determina o plano
de desenvolvimento da bacia — base das delimitacbes e restri¢cdes consideradas
na proposta de zoneamento e suas dreas de intervengdo — e faz a apreciagdo
final do zoneamento formulado para ser submetido & assembléia legislativa.
Dispde-se , entdo, de uma instdncia estratégica de decisdo, capaz de
estabelecer uma articulagdo e compatibilizagdo sistemdtica entre a perspectiva
de desenvolvimento preconizada e sua expressdo no disciplinamento territorial
no dmbito da bacia. As decisdes dessa instdncia sdo, entdo, complementadas ou
desdobradas nas decisdes que incidem em cada projeto especifico, resultantes
das insténcias do licenciamento ambiental, geralmente submetidos ao Conselho

Estadual de Meio Ambiente’”.

77 Em alguns Estados, somente sdo submetidas ao colegiado quande ao projeto em
questdo foi exigido a elaboragdo do EIA .
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Persiste, porém, uma questdo subjacente, que pode comprometer o maior
alcance desse arranjo institucional. Essa questdo reside nos distintos horizontes
espaciais das politicas publicas envolvidas na drea da bacia e cujas dindmicas
determinantes estdo aparentemente desvinculadas do desenvolvimento da drea.
Numa regido metropolitana como a de Sdo Paulo, que jamais deixard de ser
influenciada e ostensivamente fensionada  pelas acdes das politicas
metropolitanas existentes, torna-se parcial a abordagem restrita a uma bacia e
a seu Plano de Desenvolvimento. Nesse sentido, havendo incompatibilidades entre
esses planos, certamente, prevalecerd a dindmica maior’®, Restard, entdo, as
instdncias decisdrias estabelecidas exercerem as acbes e exigirem medidas
passiveis de adaptagdes das politicas pdblicas em questdes especificas
incidentes na drea da bacia .

No caso da APA LITORAL NORTE/BA, nenhum arranjo institucional
especifico adicional as instdncias decisdrias existentes foi previsto para se
efetivar ou implementar o zoneamento. O agente gestor da APA, como instdncia
privilegiada na apreciagdo final das medidas e restricdes especificas, permanece
no mesmo agente responsdvel pela apreciagdo dos licenciamentos , o Conselho
Estadual de Protectio Ambiental-CEPRAM. Nesse sentido, o modelo institucional
ndo dispde de qualguer mecanismo com possibilidade de exercer ou induzir as
decisdes das demais politicas piblicas intervenientes nas dreas da APA , ou da
politica de desenvolvimento da regido, cabendo somente proceder ajustes
especificos, caso a caso, nas atividades licenciadas. Configura-se, entdo, uma
decisdo subordinada s decisfes estratégicas anteriores e meramente reativa as

intervengoes incidentes na drea em questdo,

78 A influéncia de varidveis de origem exdgena foi um dos pontos ressaltados no diagnéstice da
bacia (relatdério CNEC/INS)
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A adogdo de colegiados, como insténcia deciséria determinante para a
condugdo dos ZEE, pressupe dispor esse férum de respaldo politico e
institucional satisfatério para proceder &s articulagSes indispensdveis para
engendrar as reformas de compatibilizacio das politicas piblicas com os
objetivos e as perspectivas ambientais, durante o processo de formulacdo do
ordenamento territorial. Entretanto , a prédtica indica a inexisténcia de qualquer
procedimento visando uma compatibilizagdio, mesmo apés a fase de formulagdo.
Ao contrdrio, a formulagdo € instituida pressupondo-se que suas determinacbes
devem ser consideradas como referenciais para as politicas piblicas. Contudo, a
precariedade das determinagdes sobre os critérios e restricdes estabelecidos e,
sobretudo, o insatisfatorio respaldo politico observado, resultam na sistemdtica
inobservancia das competéncias desses colegiados ou das suas deliberagdes,
tornando-se, entdo, mais uma instdncia de balizamento e apreciagéo de projetos
de atividades especificas.

Uma questdo a salientar nas articulagGes interinstitucionais refere-se acs
conflitos resultantes do zoneamento nas esferas governamentais, sobretudo,
entre Estados e Municipios™. A percepciio do municipio de ingeréncia do Estade
nas suas competéncias de uso do solo, aliado ao processo convencional adotado na
formulagdio do zoneamento, sem o envoivimento satisfatério da esfera municipal,
¢ o principal foco das tensGes geradas, com sério comprometimento dos
propésitos do zoneamento institucionalizado®. Nas experiéncias recentes, como
observado na bacia do Guarapiranga, os municipios sdo envolvidos desde o inicio

do processo de formulagdo do zoneamento e durante a sua implementagdo.

7% No zoneamento de Ronddnia, em funglio da recente constituicdio do Estado, o conflito se
estabelece entre as esferas federais -- que ainda néo se acostumaram com a nova condicdo -- e
estaduais.

80 Situagdo tipica do caso da APA litoral norte/Ba
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Cabe observar ainda que, em todos os Trés casos analisados, as propostas
de zoneamento foram institucionalizadas e suas implementac¢Ses encontram-se
em estdgios iniciais de regulamentagdo, salientando-se, entretanto , que em dois
casos(Rondé6nia e Guarapiranga) resultam de uma evolugdo e, portanto, constitui-
se numa proposta atualizada , visando superar os eniraves originalmente
identificados. Essa situaglo de pendéncia de uma regulamentagcdo tem sido o
estdgio predominante dos zoneamentos elaborados, e que sugere uma
caracteristica e um dado importante da realidade de aplicacdo do ZEE no Brasil.
Na medida em que a lei de aprovagdo do ZEE considera apenas as delimitagdes
das zonas e as direfrizes gerais de usos e ocupagfes de cada zona, fica para o
regulamento as principais defini¢cdes quanto aos critérios e das restrigbes
especificas . Diante desse procedimento de institucionalizaglo, e uma vez que
essas diretrizes sdo omissas nas abordagens de critérios que balizem o sentido
e as referéncias do ordenamento territorial quanto as condigbes sustentdveis
pretendidas, somente a partir de suas regulamentacdes serdo estabelecidas
objetivamente as especificacfes normativas e operacionais determinantes do
ordenamento ambiental/territorial, passiveis de imprimir as condigdes de
sustentabilidade ambiental preconizadas. A preocupacfio maior sobre esse
procedimento reside na morosidade e nas dificuldades com que, usualmente, se
procedem a essas regulamentagdes, gerando tensdes interinstitucionais e
Justificando tomadas de decisdes sem a devida consideragfio dos requisitos
ambientais. Nessas circunstdncias, além de fragilizar a capacidade de atuagdo
das instituicdes coordenadoras, compromete todo o esforgo institucional

desenvolvido na fase anterior de sua formulacdo.®

8 Um caso extremo é o ZSEE de Ronddnia, por exemplo, quando foram necessdrios quase 10 anos
para evoluir da 1" aproximaco(1991) para a 2° aproximagdo(2000), encontrando-se no
momento na realizaco da regulamentagdo
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Em relacdo & legitimidade politica e/ou social dos zoneamentos analisados,
foram identificados como aspectos determinantes os mecanismos de participagdo
publica nas diversas instancias decisérias. A partici paga‘b de representacdes da
sociedade nos drgdos colegiados tem sido o mecanismo predominante para
viabilizar a participacdo plblica nas decisdes e agdes relativas & implementagdo
do zoneamento. Contudo, conforme as observacdes mencionadas, sobre as
condigdes e o nivel de subordinacdo dessas instdncias colegiadas na cadeia
decisdria das politicas pulblicas, o processo de participagdo torna-se também
comprometido e  sem qualquer capacidade de influenciar as decisdes
estratégicas. Assim, nos arranjos institucionais estabelecidos para a
implementagdo dos zoneamentos, a participagdo piblica

restringe-se cos mecanismos legislativos tradicionais previstos para a sua
institucionalizagdo, a eventuais audiéncias publicas e outros eventos prévios,
promovidos na fase de formulagdo da proposta.

Considerando, entdo, os diversos aspectos analisados, conclui-se que o
zoneamento, embora represente um instrumento dotado de um significativo
potencial tedrico para os propésitos primordiais da sustentobilidade ambiental no
ordenamento espacial, estd limitado nas suas potencialidades como instrumento
de planejamento ambiental, em fungdo das seguintes especificidades observadas
na sua aplicagdo:

- a perspectiva setorial do zoneamento previsto, expressa nos critérios e
restri¢des de uso e ocupagdio estabelecidos, essencialmente circunscritos a
gestdo de um recurso natural especifico e/ou ecossistemas legalmente
protegidos. Os critérios e restricdes considerados constituem-se, portanto,
de especificagdes normativas desprovidas ou desvinculadas de uma

estratégia abrangente de desenvolvimento da regifio objeto do zoneamento;
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omissdo quanto a escala sustentdvel de uso e ocupagdo das dreas delimitadas,
restringindo-se a gestdo da qualidade de um determinade recurso ou

determinando ¢ "estoque” de recursos naturais que devem ser preservados:;

abordagem normativa direcionada para a delimitagdo e /ou para as condigdes
restritivas das intervengdes no dmbito de projetos de atividades
especificas, omitindo-se, entdo, quanto os processos impactantes induzidos

pelas politicas ptblicas existentes ou futuras;

a adogdo de instdncias colegiadas como principal férum de coordenagto e
conducdo das articulagSes interinstitucionais, bem como dos

desdobramentos normativos do ZEE instituido;

1

as instdncias decisérias colegiadas constituidas atuam no estdgio final do
processo decisério governamental, ou seja , ex-post ds formulagdes e

decisdes estratégias das politicas piblicas e seus planos e programas:;

as insténcias decisérias colegiadas constituidas para sua implementagdo sdo
isoladas ou desarticuladas das instdncias estratégicas decisérias existentes
para as demais politicas piblicas, exigindo um esforgo politico e exira-
institucional para sua efetivagdo e para a conquista do espago politico
necessdrio para o cumprimento de suas determinagdes;

- a fragilidade institucional para obter uma satisfatéria integracdo entre as
esferas governamentais, sobretudo, para compatibilizar sistematicamente as
tensdes e conflitos que emergem no 8mbito das esferas municipais;

- a fragilidade e universo restrito dos arranjos institucionais considerados

para obter a efetiva participagdo plblica, comprometendo a sua legitimidade

politica e condigbes para abarcar os conflitos intersetoriais e o devido

cumprimento das suas decisdes;
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- a fragilidade e precariedade das condigdes operacionais das instituigdes
responsdveis pela sua implementagéio para cumprir as atribuicdes essenciais
de coordenagdo. Nessas circunstdncias, enfrentam dificuldades, por
exemplo, na geragdo de informag8es bdsicas exigidas para a compreensdo
da realidade e, sobretude, para o balizamento das determinagdes dos

critérios e restri¢des do ordenamento formulado ;

Essas consideragBes sugerem , entdo, que o zoneamento aplicado no Brasil
se revela um instrumento de abordagem reducionista e de caréter reativo as
politicas e/ou ao processo de desenvolvimento vigente. Dessa forma, forna-se
incapaz de instruir as decisdes estratégicas na consideracdo da nogdo de
sustentabilidade ambiental nas politicas de desenvolvimento e, portanto, incapaz
de induzir pré-ativamente a consideragcdo da questdo da sustentabilidade
ambiental nos processos de plane jamento do desenvolvimento.

Todavia , deve-se salientar uma constatagdc caracteristica presente no
processo de condugdo vigente: a existéncia de uma dindmica de evolugdo
permanente, determinada pela necessidade de atender aos anseios da crescente
-sensibilizacfo da sociedade, cujos reflexos se fazem presentes na fregiienfe
repercussde na midia e, sobretudo, na relevante atuagdo do poder judicidrio.
‘Nessa circunstancia, percebe-se o surgimento de um contexto politico mais
favordvel para o aperfeigoamento dos instrumentos de gestdo ambiental
existentes, bem como para a adogdo de novos instrumentos de planejamento

ambiental,

2.2- As especificidades da AIA
A perspectiva e a abrangéncia de atuago da AIA destinam-se ao

balizamento da melhor alternativa ambientalmente sustentavel das diversas
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acdes, infervencgdes ou processos impactantes passiveis de direta ou
indiretamente fransformar as condi¢des ambientais de uma determinada regido.
Considerando as diversas medidas e procedimentos de implementacdo adotados
para a aplicagdo da ATA no Brasil, identifica-se que essa perspectiva ficou
comprometida em fungdo do escopo de atuagdo estabelecido na sua
institucionalizacdo .

A ATIA no Brasil, foi institucionalizada como um instrumento
complementar e de suporte ao processo de licenciamento ambiental. Neste
contexto, a AIA se prope a caracterizar a sustentabilidade ambiental de cada
alternativa especifica de projetos de atividades consideradas, referenciando-se
nos Estudos de Impactos Ambientais, o EIA. Dessa forma, tem side valiosa a sua
contribuigdo no aprimoramento desse sistema, destacando-se a possibilidade de
participagdo plblica nas decisdes prévias de cada projeto especifico, como
também as possibilidades de identificagtio de medidas mitigadoras mais efetivas
dos impactos negativos desses projetos. Embora essas contribui¢fes estejam
aquém das possibilidades da ATA, como um instrumento de planejamento e de
negociac¢do entre os atores sociais envolvidos, a sua aplicagdo permitiu um avango
substancial ao principal instrumento de gestdo ambiental disponivel no Brasil- o
licenciamento ambiental .

Devido ao fato de sua institucionalizacdo ter sido atrelada ao sistema de
licenciamento ambiental, o universo de aplicagtio da ATA no Brasil ficou restrito
as agoes especificas de projetos e atividades isoladas, em detrimento de uma
perspectiva mais abrangente e estratégica de planejamento com incidéncia nas
agdes politicas, planos e programas de intervengdes de @mbitos regionais ou
setoriais. Esse atrelamento ao processo de licenciamento ambiental resultou,

por sua vez, em circunscrevé-lo ao arranjo institucional e a estrutura deciséria
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desse sistema, obstruindo, portanto, suas possibilidades de atuaclio em esferas
de plane jamento mais estratégicas das politicas piblicas, bem como dos planos e
programas governamentais . Nesse sentido, ficaram comprometidas suas
potencialidades de instrumentalizar o planejamento e as instéancias de decisdes
estratégicas governamentais responsdveis pela formulagdo de politicas
macroecondmicas, setoriais e regionais.

A vinculagdo ao sistema de licenciamento ambiental submete o processo de
AIA, portanto, as diversas dificuldades e especificidades que se revestem o
processo de licenciamento. Essas especificidades se expressam nas questdes
relativas a sua capacidade de incorporag@o da questdo ambiental nas insténcias
decisdrias da gestdo pdblica, assim como & capacidade dos mecanismos de
controles exercidos e das fungdes que esses mecanismos representam,

A possibilidade e a capacidade de insergtio da questdio ambiental do
processo de ALA nas instdncias decisérias do poder ptblico se evidenciam,
principalmente, nos mecanismos de articulagbes interinstitucionais e de
participagdo plblica estabelecidos,

Os mecanismos interinstitucionais praticados estdo circunscritos a
interagdes e articulagdes restritas aos procedimentos de tramitagdo
administrativos, mediante anuéncias e/ou exigéncia do licenciamento ambiental
como requisito para apreciaglo por outras instdncias decisérias no dmbito de
projetos e atividades especificas, e, portanto, de cunho essencialmente
burocrdtico. Essas articulagdes caracterizam o dmbito de atuacdo restrito a
instruir o estdgio final do processo de tomada de decisto. A exigéncia da
outorga da dgua como requisito de instrugdo dos processos de licenciamento
ambiental, pelo cardter paradigmdtico que representa, é um caso tipico dessa

situacdo. Fica patente que a abordagem considerada estd essencialmente
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direcionada para atividade especifica e suas implicagdes nas questdes de
qualidade ambiental, em detrimento de uma gestdo mais estratégica do
aproveitamento do recurso hidrico em questdo, definida nos estégios anteriores.

Ressentem-se , assim, de abordagens destinadas a restringir ou minimizar
as concepgdes e ldgicas de intervengdes insustentdveis das politicas pdblicas
promotoras dos projetos. Evidenciam-se , entdo, uma preocupagdo meramente
cartorial de observancia da legislagiio ambiental e a omissdo de medidas que
configurem uma estratégia comum para a compatibilizagdo dos objetivos
ambientais e da politica pudblica em questdo e, sobretudo, das condi¢des de
sustentabilidade ambiental da escala de apropriagdo dos recursos naturais
envolvidos.

Ressalte-se , porém, que diante dessa preocupacdo de viabilizar essa
perspectiva mais estratégica de compatibilizagiio com as politicas publicas, foi
preconizada, na resolugdo CONAMA 001/86, a necessidade dos licenciamentos
sujeitos ao EIA considerarem a compatibilidade do projeto especifico com os
planos e programas governamentais na sua drea de influéncia. Contudo, uma vez
que os planos e programas existentes, os promotores do projeto, foram
formulados sem qualquer preocupagdo de considerar a nogdo de sustentabilidade
ambiental nas suas concepgdes e objetivos, torna-se meramente protocolar a
explicitaglio dessa vinculagdo e desprovida de qualquer discussdo das agdes
predatdrias ou insustentdveis que esses planos e programas em questdo possam
induzir.

Cabe destacar ainda como alternativas institucionais de compatibilizagéo
interinstitucionais , as recentes mudangas e formulagdes que estdo emergindo no
dmbito da gestlio dos recursos hidricos, mediante os comités de bacias. A

participacdo dos diferentes setores governamentais, sobretudo, do “érgdo
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ambiental” e da sociedade civil nesse colegiado, surge como uma alternativa
promissora para minimizar a visdo restrita do licenciamento ambiental, tornando
a outorga um mecanismo de controle complementar ou de desdobramento da
gestdo estratégica.

O sistema de licenciamento ambiental reveste-se, portanto, de uma
singularidade no contexto do aparato legal e institucional do poder piiblico. A
institucionalidade do licenciamento ambiental foi efetivada com mecanismos
proprios e isolados do cendrio institucional vigente e estabeleceu algumas
medidas de articulagdes institucionais com os demais setores governamentais.
Essas articulacSes, entretanto, se traduziam essencialmente na determinagdo
impositiva ou de ingeréncia nas instdncias de decisdes desses setores
governamentais, sobretudo, nos drgdos de financiamento e de concessdes de
incentivos fiscais, que sdo condicionados & obtengdo da licenca ambiental, Essa
exigéncia torna-se fortalecida com o condicionamento de agéncias e instituigdes
financeiras internacionais (Banco Mundial , BID etc) de realizagdo dos EIA
como requisito para os financiamentos®,

Outro aspecto fundamental que deve ser destacado sobre o sistema de
licenciamento como mecanismo de insergdo da questdo ambiental nas decisdes
do poder piiblico refere-se d sua aplicagdio descentralizada, preferencialmente
pela esfera estadual. Apesar de se constituir um fator importante no contexto e
processo de democratizagto da gestdo ambiental no Brasil, sua efetividade fica
subordinada aos arranjos institucionais e a capacidade de organizagdo social de

cada Estado. Embora se observem similaridades nas concepgoes desse arranjos

82 Essa exigéncia foi fundamental, por exemplo, para enquadrar o setor elétrico na politica
ambiental,
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institucionais, constatam-se nas avaliagdes disponiveis diferentes resultados de
atuaclio entre os Estados. Essas respostas diferenciadas estdo associados
geralmente aos diferentes contextos politico~institucionais existentes que se
refletem nas distintas capacidades de efetivagdo dos mecanismos de controle
disponiveis. Os mecanismos de controle administrativos demonstram extrema
vulnerabilidade ao confexto politico, tornando-se fundamental e freqgiientemente
necessdrio se recorrer ao confrole judicidrio.

Interacdes conflitantes sdo constatadas também entre as esferas
estaduais e municipais. A atuagdo dos municipios nas questdes ambientais tem
sido prejudicada sob o pretexto de conflitos de competéncia e da sua
incapacidade gerencial para conduzir essas gquestdes. Entretanto, nenhum
esforgo objetivo de demonstrar o interesse de superar essas limitagoes tem sido
observado por parte dos érgdos estaduais, como também do érgdo federal.

Aliado a isso, contribui para essa fragilidade a precariedade da
coordenagdo nacional do sistema de licenciamento ambiental, o qual se evidencia
na inexisténcio de diretrizes pelo CONAMA visando o equacionamento desses
conflitos ou de medidas gue possibilitem um minimo de diretrizes quanto ao
mérito e a consisténcia do sistema, mediante o estabelecimento de critérios de
uniformizacdo e consolidacdo de procedimentos gerais, resultantes da prdtica
disponivel no processo de licenciamento ambiental. A recente iniciativa do
CONAMA, mediante a Resolugdo 237/97, visando superar esses conflitos, ndo
produziu ainda os resultados suficientes para uma devida avaliagto da sua
efetividade. Persistem, confudo, algumas ambigiiidades e um cunho muito
incipiente ou protocolar de enfrentamento da questdo.

Diante desses aspectos que caracterizam os mecanismos e as articulagbes

interinstitucionais que envolvem o processo de avaliagdo de impactos ambientais
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no Brasil, torna-se patente a sua precdria capacidade de integracéo entre as
instdncias decisérias , mesmo no 8mbito das instituicdes responsdveis ou
envolvidas com a gestdo ambiental , e, sobretudo, a sua impossibilidade
institucional de inferagir com instdncias decisérias estratégicas das politicas
publicas, indutoras do processo de desenvolvimento.

Em relagdo aos mecanismos de participago piblica, o processo de ATA estd
circunscrito basicamente ao estdgio final do processo de tomada de decisdo do
sistema de licenciamento ambiental, mediante as audiéncias piblicas e a
representagdo de organizagdes sociais nos colegiados responsdveis pela
apreciagdo e deliberagdo do licenciamento ambiental. Nesse estdgio de decisdo,
o projeto ja se encontra com um substancial respaldo politico das instancias
decisérias anteriores, tornando essa participagdo sem qualquer capacidade de
reverter ou mesmo de exercer alguma alteracdo na concepgdo ou ldgica
ambientalmente insustentdvel que possam constar ou representar a intervengdo
em questdo. A participacdo restrita apenas a essa instdncia de decisdo traz
consigo um obscurecimento dos potenciais conflitos politicos, ao longo do
processo de tomada de decisto a que é submetido cada empreendimento,
resultando na maioria das vezes em tensdes desnecessdrias ou prejudiciais as
decisbes do licenciamento. Isso ocorre, sobretudo em grandes projetos cujo
licenciamento exige a elaboracdc dos Estudos de Impacto Ambiental®. O
freqiiente favorecimento empresarial nessas decisdes sugere a existéncia de
uma preferéncia pelas forgas  politicas dominantes em  manter essa

circunstiéncia de aparente democratizagdo das decisges.

8 Um exemplo tipico estd ocorrendo atualmente com as dificuldades enfrentadas para a
aprovagdo do licenciamento ambiental das termoelétricas. Conforme divulgado na impressa, os
principais motivos de atrasos nas instalagdes dessas unidades decorrem das pendéncias de ordem
ambiental(FOLHA DE SAO PAULO de 09.12.2001)
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Nessas circunstdncias, tém sido freqglientes as situagdes extremamente
conflituosas dessas decisfes, tornando-se crescente o acionamento das acdes
da sociedade no dmbito do judicidrio. Dessa forma, embora os procedimentos
estabelecidos tenham desempenhado um relevante papel no processo de
licenciamento, mediante a mobilizagéo e utilizagdo dos canais convencionais e/ou
instituidos ou pelo acionamento de procedimentos e condutas judiciais, o
controle publico tem sido comprometido pelas limitagbes que a sua vinculacdo ao
sistema de licenciamento representam,

Diante dessas circunstdncias, o processo de ATA conduzido, mediante o
desenvolvimento dos ETA, além de empobrecer suas fun¢des de planejamento,
restritas essencialmente as agbes de projetos especificos, subordinados ao
sistema de licenciamento ambiental, constitui-se quase exclusivamente como um
instrumento de ajuda ao processo de tomada de decisdo no dmbito de projetos e
atividades especificas e, portanto, um instrumento reativo as instdncias
decisérias ex-post as formulacdes das politicas, planos e programas de
desenvolvimento e, portanto, incapaz de influenciar nas suas decisdes
estratégias.

Pode-se inferir ainda que o processo de AIA, no Brasil, se reveste de
diversos aspectos desfavordveis, no que se refere & necessidade de uma
integraglio interinstitucional das instdncias decisérias governamentais, como
também em relagdo & resisténcia de participagdo publica nessas decisdes. Por
outro lado, o avango da consciéncia ambiental da sociedade tem se refletido na
evolugdo dos mecanismos judicidrios de controle, impondo-se uma promissora
tendéncia de mudangas nas posturas empresaricis e, sobretudo, nos setores

governamentais.
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2.3 - concluses e consideracdes finais

Em fungfo das principais caracteristicas observadas na aplicagdo do
Zoneamento e da Avaliacéo de Impactos Ambientais -AIA, foram identificados
e analisados os aspectos especificos que possibilitam e caracterizam as suas
interagdes com as politicas pdblicas indutoras do desenvolvimento, bem como os
seus elementos determinantes na implementagdo dos instrumentos de
planejamento ambiental aplicados no Brasil. As caracteristicas identificadas
configuram a incapacidade desses instrumentos para exercerem as fungdes
indutoras da perspectiva da sustentabilidade ambiental nas politicas ou
processos de desenvolvimento de um determinada regido, em fungdo das
seguintes limita¢Ges observadas:

- incapacidade de influenciar ou induzir o planejamento e as politicas de
desenvolvimento, foco crucial das demandas ambientais;

- fragilidade dos mecanismos institucionais para incorporar a questdo
ambiental nas instdncias decisérias estratégicas de formulagdo, definicdo
e execugdo das politicas publicas;

- insatisfatoriedade da participagdio piblica, de forma a lhe conferir a
legitimidade social necesséria para a sustentabilidade politica desses
instrumentos.

Os aspectos determinantes dessas limitacdes se exprimem  nas
especificagdes normativas constituintes das diretrizes e critérios de aplicagto,
consideradas na institucionalizagdo desses instrumentos. A  perspectiva
normativa se reflete também nos mecanismos de integragdo aos processos de
tomada de decisdo adotados, bem como nas alternativas de participagdo piblica

disponibilizadas.
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As abordagens das especificagfes normativas adotadas na aplicacdo desses
instrumentos estdo direcionadas para o balizamento das condigdes --- restritivas
e/ou permitidas --- que devem ser consideradas pelos projetos de atividades
especificas, seja pelo estabelecimento de critérios e restrigdes de uso e
ocupagdo do territério, mediante o zoneamento, ou seja pela determinagdio de
medidas mitigadoras dos impactos ambientais, mediante 0 EIA. Mesmo nos
casos mais engajados com o cendrio sécio econdmico , como observado no ZSEE
de Rond6nia e ZEE do Guarapiranga, as perspectiva das especificacdes
hormativas consideradas estdo orientadas para o dmbito de projetos de
atividades especificas. Ressentem-se, portanto, de diretrizes normativas que
possibilitem instruir as politicas pulblicas referenciadas por uma escala
sustentdvel das interven¢es e sua compatibilizacdo com a estratégia de
desenvolvimento da regitio. Nessas circunsténcias, torna-se evidente que as
politicas pudblicas sdo formuladas e definidas sem qualquer consideragdo das
escalas e condigBes sustentdveis® das intervengdes previstas nessas politicas.

Os instrumentos de planejamento ambiental sdc considerados, entdo, na
fase posterior e final dessas decisfes, ou seja , no dmbito dos projetos de
atividades especificas, mediante o licenciamento ambiental e o zoneamento.
Evidencia-se, ainda, o restrito pape! desempenhado pelo zoneamento, de mero
balizador do licenciamento ambiental.

O arcabougo institucional e os mecanismos estabelecidos para a
implementacdo desses instrumentos reforgam essa perspectiva restrita de
atuagdo e aplicagdo, ao instituirem ou tornarem-se constituintes de insténcias

decisdrias vinculadas aos estdgios finais do processo de tomada de decisdo, ou

% Diante a abrangéncia politica que a definigiio dessa escala representa , deve ser considerada
todas as dimensdes de sustentabilidade. Nesse sentido, torna-se fundamental o processo de
participacdo plblica previsto no medelo institucional considerado.
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seja, incidem sobre atividades especificas. Dessa forma, as decisSes
predominantes ficam restritas as insténcias do licenciamento ambiental e, por
sua vez, restringem a participagdo piblica também a essa insténcia do processo
de fomada de decisdo.

As limitaces identificadas nos instrumentos de planejamento ambiental
analisados revelam, portanto, o restrito dmbito de atuacdo desses instrumentos
no processo de planejamento das politicas pdblicas. Essas limitagSes resultam
fundamentalmente na precéria capacidade e condi¢bes de coordenacdo e
integragdo das politicas ambientais com as demais politicas piblicas,
corroboradas pela visdo reducionista e de cunho estritamente técnico adotada na
institucionalizagdio desses instrumentos, e, por conseqiiéncia, restringindo os
mecanismos de participagéo pdblica ds instéincias decisérias do estdgio final do
processo de tomada de decisdo. Essas precariedades sdo potencializadas pelas
deficiéncias gerenciais e operacionais dos mecanismos de controle disponiveis
para a implementagdio desses instrumentos pelas autoridades “ambientais”
instituidas, sobretudo, do poder executive das esferas governamentais.

A precdria integracdo interinstitucional se manifesta em diversas formas e
niveis de atuagdo, ou seja, entre as politicas setoriais ou regionais, enfre as
esferas de governo, e até mesmo entre as instituigdes responsdveis pela "gestdo

ambientals>,

O restrito locus de atuagdo institucional disponivel aliado &
percepglio vigente de considerar a questdo como uma questdo ecoldgica e de
abordagem predominantemente técnica, desvinculada da questdo politica, tem

favorecido essa precariedade. As iniciativas de se discutirem diversas questoes

8 Constituem os usuaimente denominados drgdos ambientais. Entretanto, consideramos os demais
drgdios setoriais como co-gestores da politica ambiental e, na situagéo atual, os reais
promotores implicitos dessa politica
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em fermos meramente técnicos, identificando somente as medidas mitigadoras e
/ou de ajustes nas inftervenges promovidas pelos planos e programas
governamentais, refor¢cam essa percepgdo. Mesmo com essa abordagem
meramente reativa, sdo freqlientes os conflitos politicos que esses ajustes
suscitam entre os setores governamentais.

Nesse contexfo, as questdes ambientais ndo dispdem ainda do respaldo
politico e correspondente insergdo institucional para incorporar a nocdo de
sustentabilidade ambiental nas politicas publicas efetivamente indutoras do
desenvolvimento. Merece destaque, contudo, os avancos alcancados com as
recentes medidas legais disponibilizadas para a atuagdic do judiciério. Essas
medidas t&m sido um fator indutor para o aprimoramento da mobilizacdo publica,
bem como para o fortalecimento dos mecanismos de controle administrativos de
implementagdo desses instrumentos, tornando-se inclusive um canal promissor
para engendrar as condigdes politicas para aplicagdes mais abrangentes.

Essa insatisfatéria sustentabilidade politica que as questdes ambientais
ainda possuem constitui-se um fator determinante dessa precariedade e que se
explicitam nas diversas manifestagdes de resisténcias & polftica ambiental®, em
geral, e & devida implementacdo desses instrumentos, em particular. Embora se
constate algum avanco na inser¢do ambiental em algumas politicas setoriais, bem
como uma evolugo nas perspectivas de aplicagdo desses instrumentos de
planejamento ambiental, persistem as dificuldades institucionais derivadas da
fragilidade das articulagbes interinstitucionais indispensdveis para se efetivar a

integrag@o requerida.

# As dificuldades enfrentadas nas discussdes em curso no Congresso Nacional sobre a revis@o do
cédigo florestal confirmam essas resisténcias , lideradas, no caso, pelos empresdrios rurais.
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A insustentabilidade politica se revela ainda na fragmentacdo do
arcabougo institucional disponivel para implementagio da gestdo ambiental. A
abordagem setorial na instituigdo do Ministério de Meio Ambiente, bem como os
sistemas superpostos ao sistema nacional de meio ambiente adotados para a
gestdo dos recursos hidricos, gestdo da regido amazdnica, entre outros
exemplos, sdo paradigmdticos da fragmentacdo institucional vigente.

A insustentabilidade politica estd evidenciada também nas precérias
condigdes institucionais disponibilizadas para a condugdo dos mecanismos de
controle. As deficiéncias observades na conducdo e no cumprimento dos
mecanismos de controle instituidos , que se evidenciam com maior visibilidade nos
érgdos do executivo, estdo configuradas nas diversas dificuldades enfrentadas
pelas instituicbes responsdveis de desempenharem satisfatoriamente suas
atribuicdes e competéncias e que se refletem no comprometimento das
atividades bdsicas de gestdo ambiental, tais como a fiscalizagdo, o
monitoramento ambiental e o licenciamento ambiental. Essas atividades, além de
serem conduzidas sob as condi¢es de fragilidade e precariedade
predominantes da capacitagdo gerencial nacional, estdo também submetidas e
vulnerdveis ao contexto politico-institucional disponivel em cada Estado. As
precariedades institucionais tornam-se um aspecto relevante 4 medida que
resultam no impedimento de obtencdo de informagdes satisfatdrias e dos
processos e dindmicas socioecondmicas atuantes na regido e por sua vez
propiciam os elementos balizadores das condigdes sustentdveis que devem
constar nas determinacdes de planejamento e gestdo ambiental da regido em
questdo.

Diante , portanto, dessas especificidades observadas sobre as condigoes

de aplicagdo dos instrumentos de planejamento ambiental, identifica-se uma
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lacuna de atuagéo institucional fundamental para inserir a questdo ou a nogdo de
sustentabilidade ambiental no processo de planejamento das politicas de
desenvolvimento. A questdo ambiental, embora conste dos discursos politicos
oficigis, bem como da retérica empresarial dita "moderna”, ndo atingiu o status
politico indispensdvel para engendrar as bases sustentdveis do desenvolvimento.

O provimento dessa lacuna exigird a construgdo das condiges politicas para
se viabilizarem significativas mudangas institucionais, capazes de dotarem esses
instrumentos da sustentabilidade politica indispensdvel para uma aplicagéo
efetiva, como fambém para o surgimento dos mecanismos de gestdo do
patrimdnio ambiental sob o controle dos seus legitimos proprietdrios , a

sociedade.
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Capitulo III

A AVALTACAO AMBIENTAL ESTRATEGICA
- AS POSSIBILIDADES DE INSTITUCIONALIDADE NO BRASIL -

Pretende-se proceder, neste capitulo, uma discussdo sobre a Avaliagdo
Ambiental Estratégica - AAE e suas potencialidades como um instrumento capaz
de contribuir para promover a inser¢do da perspectiva ambiental no processo e
nas politicas de desenvolvimento no Brasil. Nesse sentido, sdo discutidas as
possibilidades de aplicagdio da AAE no Brasil e delineados , em cardter ensaistico,
os aspectos balizadores da sua institucionalidade .

A discussdo e as proposicdes apresentadas foram circunstanciadas em
seus principais aspectos conceituais, objetivos, na abrangéncia e nas vantagens
de aplicagdo da AAE. Foram consideradas ainda os procedimentos técnicos e
metodolégicos do seu processo, assim como das suas caracteristicas

institucionais, suas dificuldades e restri¢des, constantes do deste capitulo .

3.1 - A Avaliagio Ambiental Estratégica - AAE

A Avaliagdo Ambiental Estratégica - AAE € um termo usado para
descrever o processo de avaliagdo dos impactos ambientais de agdes
estratégicas (Lee & Walsh,1992) que ocorrem em todos os niveis decisdrios
governamentais que precedem a fase de projetos especificos (CEU 1994), ou seja,
nos niveis mais estratégicos de decisdo das Politicos, Planos e Programas de
intervengdo estatal, sejam setoriais, regionais, ou dreas programdticas. Desse
modo, a adogdio da AAE pode ser considerada uma forma de garantir que a nocdo

de sustentabilidade esteja permeando o processo decisério, desde o alto nivel da
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tomada de decisdo até o estdgio de projetos. Isso vai permitir opcdes

alternativas de projetos, as quais, de outro modo, estariam preteridas do escopo

dos estudos convencionais de viabilidade de investimentos (CEU,1994).

As avaliagBes ambientais nos niveis decisérios mais estratégicos e de

maior abrangéncia emergiram em fungdo das sequintes constatacdes:

a)

b)

as limitagdes observadas com a aplicagdo da Avaliagdo de Impactos
Ambientais, restrita a projetos especificos, cujos aspectos locacionais,
tecnoldgicos e de investimentos sdo definidos anteriormente durante a
formulagdo da Politica, do Plano e do Programa, que o projeto em
questdo se insere (Lee&Walsh,1992; Partiddrio,1996) ;

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

a aplicagdo da ATA de projetos tem se revelada insatisfatéria também
para fazer frente 4@ crescente complexidade em que as decisfes
governamentais  estratégicas estdo  afualmente  envolvidas
(LeedWalsh 1992/ Therivel 1993/Woo0d, 1992/ Sadler e Verheem,1996). Entre
outras razdes identificadas para explicar essa incapacidade da AIA,
sdo destacadas (Partiddrio, 2000);

o momento(timing) das decisées estratégicas das politicas ou do
processo de planejamento que ocorrem de forma incremental
constituindo-se uma série de pequenas decisdes seqiienciais( em
cascata), hdo submetidas a qualquer processo de avaliagdo ambiental.
Assim , guando as grandes decisdes sdo tornadas pdblicas e o processo

de AIA é acionado, Todos os compromissos politicos subjacentes ja
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estdo assumidos restando, portanto, pouco espago para maiores
alteragdes ;

- a natureza ou o grau de subjetividade das decisées relacionadas as
politicas e ao planejamento sdo vistas como uma dificuldade para a
aplicagdo de um instrumento pragmdtico e tecnocrdtico como a AIA;

- o nivel de informagdo e conhecimento que geralmente acompanham a
decisto sobre uma politica ou sobre o planejamento ndo tém a

concretude esperada e exigida para a aplicagdio da ATA .

Outro aspecto importante propiciado pela AAE, também associado ds
limitacSes das avaliagdes de impactos ambientais de projetos especificos, reside
na sua capacidade de avaliar os impactos cumulativos resultantes de um conjunto
de pequenos projetos, cujos impactos ambientais individuais seriam considerados
irrelevantes, e que, portanto , ndo se enquadrariam nos critérios de projetos
passiveis de serem submetidos aos estudos de avaliagdo dos impactos ambientais
requeridos pela legislagdo, Os projetos que individualmente representam
impactos de menor relevdancia, sendo, portanto, dispensados de estudos de
avaliagdio, quando estdo localizados numa mesma regide ou incidem numa drea
especifica, podem oferecer impactos cumulativos que somente seriam
configurados mediante uma AAE no dmbito do planejamento regional.

Nesse sentido, ao se proceder a AAE nos estdgios anteriores de
formulacdo de politicas, planos e programas, pode-se incorporar consideragdes e
critérios ambientais, propiciando minimizagdes significativas dos impacto
ambientais dos projetos e nos respectivos custos das medidas mitigadoras
necessdrias. Assim, a AAE possibilita superar as limitagSes inerentes a aplicagdo

das avaliagdes de impactos ambientais de projetos e propicia a oportunidade para
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se apreciar as consegiiéncias ambientais no momento em que as decisdes
estratégicas estejam efetivamente sendo tomadas sobre as prioridades de
investimentos,

Na consideragtio da sustentabilidade no processo de desenvolvimento, o
principal mérito do processo de AAE advém de sua capacidade /integrativa. A
incorporagdo de critérios ambientais e de sustentabilidade ao processo de
planejamento implica uma integractio maior no sistema de planejamento,
propiciando maiores elementos , por exemplo, para a identificagdo e avaliacdo de
alternativas sustentdveis (Thérivel & Partiddrio 1996).

Uma definigdo da AAE deve expressar, portanto, a perspectiva de

compatibilizar a no¢do de précedimen’ro sistemdtico, proativo e participativo com
a natureza continua e estratégica dos processos decisérios, como também a visdo
integrada das vertentes fundamentais no processo de sustentabilidade. Nesse
sentido, a seguinte defini¢do tem sido recomendada:
"A AAE € um processo sistemdtico e continuo de avaliagdo da gualidade e das
consegiiéncias ambientais de visées, e inten¢des alternativas, de desenvolvimento
incorporadas em iniciativas de politica, planos e programas, assegurando a
integracdo efetiva de consideragdes biofisicas, econémicas, sociais e politicas, o
mais cedo possivel nos processos publicos de ‘tomada de decisdo”
(Partiddrio, 1996).

Diante dessa definigdo pode-se perceber que a AAE tem como principal
propésito auxiliar os tomadores de decisGes estratégicas no processo de
promogdio do desenvolvimento sustentdvel, que s@o consubstanciadas nas
politicas, planos e programas e no fortalecimento das AIA de projetos. Assim, a
AAE pretende enfatizar mais os aspectos conceituais ou infencionais de uma

determinada acdo e menos uma definigdo geogrdfica ou tecnoldgica especifica
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Por isso, tem um papel subjacente primordial de induzir uma mudanga de atitudes
e de prdticas de decisto, tornando-as mais relevante que o de avaliar as
conseqiiéncias ambientais de uma acdo. Assim, quando aplicado,
sistematicamente, a AAE pode tomar-se um vetor de transicdo da agenda
convencional de prote¢do ambiental para a agenda de sustentabilidade. Na
agenda convencional de protegdo ambiental a énfase incide predominantemente
no enquadramento dos efeitos ou sinfomas do desenvolvimento na fase ou estdgio
final do processo decisdrio. A agenda da sustentabilidade, ao contrdrio, conduz e
propicia uma instrucdo mais integrada para os tomadores de decisdo
governamentais, focalizando objetivamente as causas ou fontes geradoras dos
problemas ambientais ou das condi¢es de insustentabilidade das agdes em
questdo. Essas incidem na fase anterior, ou nos estdgios iniciais do processo
decisério no dmbito da economia, das politicas comerciais e fiscais, que
determinam em geral o curso do desenvolvimento (Sadler &Verheem,1996) .

Nessa perspectiva, o universo de aplicagdo da AAE abrange uma
diversidade de ag6es e iniciativas governamentais, na qual enquadram-se tanto as
questdes e temdticas usualmente desvinculadas da questdo ambiental, tais como
os Tratados Internacionais, Processos de Privatizagdo, Programas Operacionais
de Ajustamento e/ou de Estruturagdo, Orcamentos Nacionais, quanto as mais
convencionais, relativas ds Politicas Globais e Setoriais, ao Planejamento e
Ordenamento Territorial, ao Planejamento Setorial, aos impactos
transfronteiricos, etc.

As experiéncias internacionais com a prdtica da Avaliagio Ambiental
Estratégica - AAE tém fortalecido a percepgdo consensual sobre as
possibilidades desse instrumento como uma alternativa promissora de

planejamento capaz de auxiliar os tomadores de decisdes, na incorporagdo da
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questdo ambiental e, sobretudo, da nocio de sustentabilidade ambiental nas
instdncias estratégicas de formulagdo e implementagdo das politicas, planos e
programas governamentais. Os resultados produzidos em diversos paises e
indicados pela experiéncia de agéncias internacionais de financiamento,
confirmam os inlimeros aspectos favordveis & adogdo da AAE, entre os quais se
destacam:

- possibilitar, por sua capacidade integrativa, a incorporag8o da nogdo de
sustentabilidade nos diversos niveis decisdrios dos processos de
planejamento governamental, contribuindo, portanto, para um processo
ambientalmente integrado e sustentdvel de desenvolvimento de politicas e
de plane jamento;

- propiciar maiores elementos para a identificagdo e avaliagdo de
alternativas  sustentdveis, possibilitando, portanto, opgoes de
intervengoes, as quais, de outro modo, estariam preteridas do escopo dos
estudos convencionais de viabilidade de investimentos;

- prover e operacionalizar, quando aplicada sistematicamente, a transigdo de
um padrdo de gestdo ambiental exclusivamente preservacionista -- focada
nos efeitos -- para o padrdo de sustentabilidade , cuja énfase estd nos
fatores causais;

- proporcionar o fortalecimento e aprimoramento dos instrumentos de
planejamento ambiental existentes ;

- permitir a avaliagdio dos impactos cumulativos das intervengdes em uma
determinada regido;

- permitir uma visdo ambiental mais abrangente das politicas e planos

setoriais e regionais;
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- assequrar antecipadamente a consideragto de questdes ambientais nas
agoes governamentais setoriais;

- anfecipar a previsdo de impactos ambientais que poderdo ocorrer no
dmbito de projeto;

- facilitar um encadeamento de agdes ambientalmente estruturadas;

3.2 - Subsidios da experiéncia internacional
A implementacdo da AAE, como um instrumento capaz de inserir a
perspectiva ambiental nas politicas plblicas e respectivos planos e programas de
desenvolvimento, é determinada pelo provimento de um conjunto de condigdes
politicas e institucionais indispensdveis. Nesse sentido, a efetividade de sua
aplicagtio torna-se necessariamente condicionada a existéncia dessas condigdes
e de suas possibilidades de compatibilizaco dos seus requisitos fundamentais
com as especificidades existentes em cada contexto politico- institucional .
Neste tépico, abordam-se preliminarmente, as principais caracteristicas
que constituem o conjunto de condices politicas e institucionais, que devem ser
consideradas como requisitos indispensdveis e determinantes para a efetiva
aplicagio da AAE. Com base nessas principais caracteristicas politicas e
institucionais, pretende-se identificar os aspectos e  especificidades
determinantes para delinear uma andlise da sua aplicagdio no Brasil. Para tanto,
foram consideradas como principais subsidios as informagdes e avaliagGes
disponiveis sobre as prdficas internacionais e complementado com textos
especificos de outros autores(Sadler,1996: Thérivel & Partiddrio,1996; MMA,2001 ;
SECRETARIA DE MEIO AMBIENTE DO ESTADO DE SAQ PAULO,1996). Nesse sentido,

procede-se, a seguir, uma apresentacdo sucinta® dos principais elementos que

¥ Descricao mais detalhada consta do anexo deste capitulo
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caracterizam a aplicagdio da AAE nos principais paises em que a AAE tem sido
adotada®®, assim como as principais conclusdes e consideracdes das avaliacdes
constantes da bibliografia utilizada.

3.2 a - o cendrio institucional e operacional

A partir das informagdes consolidadas no anexo deste capitulo, foram
identificados os principais elementos caracteristicos da prética da aplicagtio da
AAE existente nos paises analisados, destacando-se as diferentes formas de
institucionalizagdo e de abordagem institucional e operacional adotadas para sua
implementagdo. Essas diferencas refletem naturaimente os distintos contextos
politicos institucionais que a AAE estd submetida. Observa-se, entdo, que essas
diferengas compreendem aspectos relativos aos meios e medidas juridicas de
institucionalizagdio bem como as diversas abordagens institucionais adotadas. As
abordagens institucionais se diferenciom em termos dos modelos de
estruturagdo e operacionalizagdo, ao dmbito de aplicagdo, aos procedimentos
gerenciais e operacionais, aos mecanismos ou grau de consideragdo da
participagdo ptblica, e dos procedimentos metodolégicos praticados,

Uma questdo preliminar que as prdticas internacionais suscitam, como
determinante na aplicagdo da AAE, refere-se aos modelos adotados para
balizar as suas estruturas institucionais e procedurais (processos e
metodologias). Esses modelos compreendem essencialmente duas idgicas de
abordagens (Partiddrio, 1996 /2000 apud MMA 2001(Relatério PRIME/ TETRAPLAN)):

- Uma cabordagem que se fundamenta no sistema de desenvolvimento e na
avaliagdo de politicas. Essa abordagem se caracteriza pela utilizagdo de

mecanismos e procedimentos mais abrangentes e estratégicos de avaliagdo e

" EUA: CANADA, GRA-BRETANHA :HOLANDA; DINAMARCA: NOVA ZELANDIA;
COMUNIDADE EUROPETA: BANCO MUNDIAL(BIRD): SUECTA; AUSTRALIA;HONG-KONG;
FINLANDIA
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de metodologias de planejamento, aplicados ou adaptados a avaliagdo
ambiental -~ modelo de abordagem considerado de cima para baixo, ou™top-
down";

- Uma abordagem estruturada a partir da experiéncia de Avaliagiio de
Impactos Ambientais de projetos correspondendo, , portanfe, a uma
extensdo desses procedimentos de avaliagdo para niveis de planejamento mais
estratégicos , dos planos e programas -- modelo de abordagem considerado de
baixo para cima, ou  "bottom-up”.

A adoctio desses modelos de estruturactio dos sistemas de AAE serd
naturalmente determinada pelas caracteristicas dos processos de decisdo e de
planejamento de cada pais. Assim , observa-se que em determinados paises o
sistema de aplicagtio de AAE abrange as politicas piblicas em geral, bem como
os seus planos e programas. Outros paises privilegiam o sistema de AAE na
aplicagdo em planos e programas, ou, eventualmente, em determinadas politicas
setoriais. O modelo de abordagem de projetos terd mais facilidades para a
aplicacdo de um sistema de AAE no dmbito dos programas e extrema
dificuldades na avaliagdo de politicas.

Todavia, conforme a experiéncia disponivel recomenda, a sua apiica¢do na
avalia¢8es no estdgio de formulagéo de politicas piblicas torna-se o modelo mais
apropriado para os paises com satisfatéria prdtica de avaliagio dessas politicas
e que dispdem de um consistente sistema de plane jamento governamental. Cabe
salientar, contudo, que a prdtica de avaliagdo no dmbito das politicas tem sido
adotada mais recentemente.

O modelo institucional adotado , por sua vez , condiciona os meios e as
medidas de institucionalizagdo da AAE. Determinados paises privilegiam a

edigdo de leis especificas para sua implementacdio, enquanto outros recorrem a
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decretos, diretrizes e procedimentos normativos no @mbito do poder executivo,
ou ainda ao uso de expedientes ndio formais, circunscritos aos mecanismos de
conducdio gerencial e operacional, no Gmbito do processo de planejamento
governamental. Cabe ressaltar que a segunda op¢do é mais adotada nos paises
com certa tradicdo e estrutura governamental para a prética do plane jamento.

Em relagdo acs mecanismos e ao grau de participagdo ptblica, observa-se
também abordagens diferenciadas. Assim, em alguns paises a participacdo piblica
¢ amplamente assegurada. Em outros, os mecanismos sdio mais seletivos e
conduzidos mediante procedimentos formais, e podendo sua adoglo ser, até
mesmo, facultativa ou inexistindo a sua exigéncia como um procedimento
sistemdtico. Em determinados paises a participac8o somente ocorre durante a
apreciagdo pariamentar.

Enfoques diferenciados também sdo observados nos procedimentos
metodolégicos utilizados, em consondncia com a abordagem institucional adotada.
Esses enfoques possuem como caracteristica predominante a preocupagdo com
a flexibilidade e simplicidade operacional dos métodos aplicados. Essa
preocupagdo tem como fator determinante a disponibilidade de informagtes ea
capacidade de geragdo sistemdtica de dados ambientais. Os métodos aplicados
(quadro T) estdo essencialmente baseados no conjunto de tfécnicas e
metodologias praticados no processo de plane jamento, mas também se baseiam
nas avaliagdes de impactos ambientais de projetos(cendrios, listagem de
verificagto, matrizes, etc). Sdo utilizados ainda métodos especificos que
recorrem & adocdo de indicadores de sustentabilidade, lista de questdes criticas
etc.

Outra  caracteristica  institucional observada refere-se ds

responsabilidades e procedimentos utilizados para a implementa¢cdo da AAE.
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Observa-se, nesse aspecto, a predomindncia do principio de pleno respeito e
independéncia dos setores ou departamentos nas suas atribui¢des. Dessa forma,
predomina, como principio fundamental dos procedimento adotados, a
responsabilidade pela elaboragtio e avaliagdo ou revisdio da AAE a cargo da
instituicdo ou ministério promotor da politica , plano ou programa. Ao ministério
de meio ambiente ou instituicdes equivalentes® cabem o fornecimento de
diretrizes e/ou elementos e procedimentos de orientaglio como também a
supervisdo da sua implementactio (Quadro I). Esse principio € considerado
também nas avaliagBes que envolvem a esfera municipal, cabendo , portanto, as
autoridades locais a responsabilidade pela condugtio e qualidade do processo.
Nesse sentido, somente em alguns paises a aprovagéo final € submetida a outra
insténcia ou autoridade governamental®™.

3.2 b - prdticas recomendadas

Embora considere-se relativamente recente a experiéncia internacional na
aplicagdo da AAE e, portanto, ainda insuficiente para uma configurac¢do dos
aspectos que sejam determinantes para sua efetivagdo, foram identificados, a
partir das avalia¢des disponiveis, alguns elementos que podem ser considerados
consensugis e que podem ser adotados como principios norteadores para uma boa
prética de implementacdo da AAE (Sadler,1996; Partiddrio, 1996 ; Sadler &
Verheem,1996). Conforme essas avaliagdes indicam, as caracteristicas politico-

institucionais na aplica¢do da AAE sdo condicionadas pela natureza dos

% No Canadd, por exemplo, é da responsabilidade da Agéncia Canadense de Avaliagdo Ambiental-
CEAA a preparagdo de guias orientadores e a supervisdo da implementagdo da AAE.
% na Holanda a aprovagdo consiste na realizacto de E-test e/ou pela comissdo de ATA .

URICAMP
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QUADRO I
RESUMO DAS ABORDAGENS INSTITUCIONAIS
BASE
pAlsEs LEGAL/NORMATIVA PROCEDIMENTO METODOLOGIA /GUIA
FUA NEPA, 1970(*) -ALA{ progremdtica) - similares aos aplicados na
{Fegeml) -Diretrizes da CEQ AIA de projetos

CANADA Diretiva do gabinete-1999 | Conforme Diretiva -GUIAS

6RA-BRETANHA - listagens  /matrizes

INEXISTENTE

GUIAS(**)

/andlise de consisténcia /
abordagem econbmica

PAISES BATXOS

legislagiec da AIA de
1987 (***)

- similares aos aplicados
ne AIA de projetos

- E-test conforme
listagem e critérios de DS

-ALA de projetos
- Critérios de D.S
- Néo hd guias formais

NOVA ZELANDIA | No émbito do RMA Néo hd guias formais - listagens
-matrizes
AUSTRALTA | Em alguns Estados Procedimentos formais nos
Estados com legislagéio
DINAMARCA | Resolugdio administrativa | - Planejamento ATA Listagens de critérios de
- GUTAS5(1993/1995) desenvolvimento sustentdvel
SUECTA INEXISTENTE Plane jamento Peritos / listagens /
ATA matrizes
HONG-KONG Diretiva do Governo Ndo hd procedimentos|Secdo  de  informagde
formais/diretrizes ambiental
reduzidas
FINLANDIA INEXTSTENTE Guia (1992) Diretrizes

FONTE: Partiddrio, 1996/2001 : MMA 2001

(*) mesma legislagdo que instituiu a ATA de projetos
(**) elaborados em 1991, revisados em 1993 ¢ 1958
(***)lista de atividades sujeita a AAE

processos de tomada de decisdo e pela cultura de cada realidade politica
institucional, sendo, portanto, determinadas pelo contexto e estrutura politica
que abrigardo o sistema de AAE. Nesses termos, o contexto institucional serd
determinante no estabelecimento dos procedimentos operacionais a serem
adotados para sua conducdo. Contudo, a experiéncia internacional indica também

que a efetividade do sistema de AAE requer a consideragdo de determinados
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aspectos politicos, institucionais e procedurais fundamentais para sua condugdo,

bem como a devida compatibilizagde desses aspectos com as especificidades do

contexto politico e institucional de cada pais ou regido.

Como aspectos politicos e institucionais fundamentais, as referidas

avaliagbes e recomendagdes da experiéncia internacional concluiram que sua

efetividade serd fungdo da capacidade politico-institucional de:

-

formular e implementar uma estratégia de sustentabilidade ambiental que
reflita objetivamente as definicdes dos objetivos da gestdo ambiental e suas
relagdes com os objetivos do desenvolvimento, de maneira que se possa
estabelecer um quadro referencial satisfatério para avaliagto das politicas
formuladas e conduzidas;

estabelecer, nesse contexto politico, as relacdes substantivas e decisdrias
que a AAE deverd assegurar com os mecanismos tradicionais de decisdo:
considerar, primordialmente, a sua natureza mais politica que técnica.
Portanto, o contexto institucional deve considerar responsabilidades
institucionais e funcionais e a interligagdo institucional necessdria para
assegurar o comprometimento de responsabilidades e atribuicdes nas
insténcias cruciais de tomada de decisdo no processo de formulagdo das
politicas, planos e programas governamentais;

garantir a transparéncia das decisSes recorrendo aos procedimentos de
envolvimento plblico existentes e praticdveis e disponibilizando as
informacdes antecipadamente através de mecanismos adequados;

privilegiar a aplicaclio de metodologias mais simples e a adogdo e

sistematizagdo de guias orientadores;
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garantir abertura e flexibilidade na tomada de decisdo, seja pela vontade
politica de usar a AAE, seja pelo mecanismo administrativo de sua
implementacdo;

engendrar uma estrutura politica que possa respaldar o estabelecimento dos
principios, objetivos e das estratégias para um desenvolvimento sustentdvel
nos niveis federal e estadual, bem como o estabelecimento dos referenciais
de sustentabilidade (indicadores, critérios , aspectos, etc);

desenvolver planos de agdo das atividades representativas, de modo a
permitir a tomada de decisGes integradas, o acompanhamento e a
implementacdo de uma politica de sustentabilidade, e prover orientagdes e
instrugdes sobre os instrumentos operacionais, objetivos prioritdrios,
estratégias e critérios de qualidade:;

estabelecer uma relacdo entre @ AAE e as politicas e planejamentos
existentes, e seus processos de tomada de decisdio, mediante abordagens
integradas de gerenciamento e plane jamento de recursos. A partir da prética
desenvolvida deve-se buscar extrair as possiveis licdes que forne maior a
integracdo dos processos decisérios

dispor de uma estrutura institucional e administrativa capaz de supervisionar
o processo de AAE, de coordenar as atividades intersetoriais, que contribuem
para o estabelecimento do processo de condugtio e para garantir a efetivacdo
dos estégios prévios e das atividades de acompanhamento;

buscar maior responsabilidade e comprometimento no dmbito ministerial,
consultando os ministérios para a identificagdo de dreas politicas e do
conjunto de instrumentos vinculados, para a determinagdo das interrelagdes

entre as dreas politicas (e o conjunto de instrumentos vinculados) e o
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desenvolvimento sustentdvel e para o fornecimento de guias orientadoras
para acompanhar as tarefas relacionadas;
- tornar a AAE o mais adaptada possivel acs processos de decisdo existentes;
- desenvolver a estrutura reguladora necessdria capaz de garantir a

consisténcia e efetividade dos principios, procedimentos e métodos de AAE.

3.3 - As possibilidades da aplicagdo da AAE no Brasil

A consideragdo da perspectiva ambiental no processo de desenvolvimento
representa crescentes e complexas demandas, que impdem ao poder piiblico
novas posturas e a necessidade de instrumentos de planejamento capazes de
exercer uma atuagdo efetiva, mais coordenada e pré-ativa, das instituigdes
envolvidas nos processos decisérios estratégicos. A AAE emerge no cendrio
internacional como uma alternativa capaz de operacionalizar essa perspectiva
ambiental estratégica no planejamento governamental.

A insergo da questlo ambiental nas instdncias decisdrias estratégicas
pressupde a existéncia de um confexto politico favordvel susceptivel as
mudangas institucionais, indispenséveis para a consideragdo da questdo ambiental
como uma questdo politica objetiva, tanto quanto ao uso e as destinagdes sociais
dos ecossistemas e dos recursos naturgis, como da decisdo sobre os danos
ambientais socialmente aceitdveis, que as apropriagdes representam.

A sustentabilidade politica de uma iniciativa piblica € fungdo direta da
capacidade de organizagdio e ingeréncia da sociedade e, sobretudo, do grau de
reivindicacdo de cidadania ambiental. O grau de cidadania ambiental, por sua vez,
deve se refletir no arcabouco institucional e nas instdncias decisérias
determinantes do processo de desenvolvimento. Nesses termos, a

sustentabilidade institucional torna-se ndo somente um componente
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determinante para assegurar o cumprimento das decisdes politicas, mas tfambém
para garantir e manter sua sustentagdo pofitica da iniciativa e vice-versa. A
viabilizago da sustentabilidade politica pressupde a disponibilidade de um
determinado estdgio, ou um crescente processo de democratizacio da
sociedade, por meio do fortalecimento tanto das organizagdes sociais e da sua
capacidade de acesso e andlise de informacdes, quanto do Estado, mediante o
controle social do aparato estatal e da sua maior capacitagdo para desempenhar
as funcdes que esse novo processo de planejamento governamental exige.

No atual contexto politico e institucional do pais, a viabilizagdo da AAE no
Brasil, nos termos e requisitos recomendados pela experiéncia internacional, serd
condicionada essencialmente pela capacidade politica de engendrar e construir as
condigles indispensdveis para se atingir esses requisitos. Para tanto, serd
exigida a promocdo de significativas mudangas institucionais, visando o
provimento das condicles e dos ajustes indispensdveis para a sua devida
compatibilizagio com as especificidades da realidade brasileira. Nessa
perspectiva, a construgdo da sustentabilidade politica e institucional passa
necessariamente pela superagdo das especificidades limitantes existentes, bem
como pelo equacionamento necessdrio ao fortalecimento das suas especificidades
institucionais favoraveis.

As especificidades do contexto brasileiro foram evidenciadas, no capitulo
IT, na andlise procedida sobre os principais instrumentos de planejamento
ambiental disponiveis no Brasil(AIA E ZEE). Conforme a referida andlise indica,
esses instrumentos possuem caracteristicas limitantes que os tornam incapazes
de exercer as fun¢des indutoras da nogdo de sustentabilidade ambiental nas
politicas publicas. Entre essas caracteristicas determinantes dessa incapacidade

destacam-se a perspectiva de atuagdo institucional e da gestdo ambiental que
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esses instrumentos representam. Cabe observar que a fragilidade dos
mecanismos institucionais adotados e a insatisfatoriedade das formas de
participacdo plblica que envolvem a aplicacdo desses instrumentos, refletem essa
perspectiva,.

Essas limitagdes configuram a existéncia de uma /lacuna institucional de
atuagdo da gestdo ambiental e se expressam ndo somente na precdria
capacidade de articulacdo e integragdo das politicas ambientais com as demais
politicas pulblicas e entre as esferas governamentais, mas tfambém na viséo
reducionista e de cunho estritamente técnico que se ftem adotado na
institucionalidade desses instrumentos.

A lacuna institucional se configura no restrito focus de atuagdo que esses
instrumentos possuem nas diversas instancias decisérias ao longo do processo de
planejamento governamental. Esse /ocus revela-se circunscrito ao dmbito dos
projetos de atividades especificas, em que se utilizan o zoneamento
ambiental(ZEE) e, sobretudo, a ATA para o licenciamento ambiental — insténcias
ex-post as decisdes das politicas publicas estabelecidas.

A precariedade da integragédo das politicas ambientais as demais politicas
publicas revela a dificuldade de abordagem e o insuficiente respaldo politico das
questdes ambientais. Por conseqiiéncia, as questdes ambientais ndo constituem-se
um objeto de consideragdo na formulaglio e conducdo politicas publicas e nas
suas instdncias decisérias. Ao contrdrio, essas instdncias sdo, em geral,
refratdrias a agdes articuladas e receosas de possiveis interferéncias nas suas
competéncias. Essa postura tem ocasionado uma abordagem essenciaimente
marginal em relaglio as questdes ambientais e um foco ostensivo de conflito
institucionais, sobretudo, nas articulagdes que envoivem as esferas de governo,

e, particularmente, as tensdes de competéncia na esfera municipal.
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A visdo reducionista se configura nas diretrizes e especificagdes normativas
previstas, as quais se restringem a determinagbes ecoldgicas ou
preservacionistas, e, portanto, destinadas essenciclmente & protecéo de
determinados recursos naturgis e 4 preservaglo dos ecossistemas. As
diretrizes e determinagGes normativas previstas sdo omissas sobre os limites
e/ou condigdes sustentdveis das apropriacdes e /ou intervengdes nos recursos
e/ou nas dreas passiveis de uso e ocupac@io. Dessa forma, as delimitacdes
territoriais e respectivas destinagdes abst€m-se no que se refere das escalas
sustentdveis das atividades permitidas, considerando-as como determinagdes
dadas pela politicas publicas. Assim sendo, o estabelecimento de especifica¢des
normativas e/ou exigéncias de controle ocorre, caso a caso, no momento do
licenciamento ambiental de cada atividade. Nesses termos, torna-se uma
abordagem ex-post s decisBes estratégicas e, portanto, desprovida de quaiquer
capacidade indutora de uma politica de desenvolvimento ambientalmente
sustentdvel.

Nessas circunstdncias, tornam-se ineficazes os mecanismos decisérios
instituidos para exercerem quaisquer influéncias ou inserir a noglo de
sustentabilidade ambiental nas instdncias estratégicas, como também os
mecanismos de participagdo piblica, indispensdveis na formulagdo das politicas
publicas e seus desdobramentos em planos e programas. Constata-se, portanto,
uma lacuna institucional que exige uma demanda politica, que corresponda a
elevagdo do status institucional da questdo ambiental, tornando-a uma questdo
fundamental nas formulagGes e decisdes das politicas publicas,

As demandas para a viabilizagdo da sustentabilidade politica e
institucional da AAE no Brasil devem considerar também, como um aspecto

desfavordvel de relevincia, o contexto politico-institucional, resultante
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fundamentaimente dos sucessivos planos econdmicos de ajustes e estabilidade
monetdria, instituidos durante a década de noventa -- e ainda vigentes -- e suas
implicagbes na capacidade de gestdo ambiental disponivel. O quadro atual
decorrente sobretudo da reforma do Estade promovida, em atendimento aos
designios da abertura comercial, resultou na desmobiliza¢tio e no sucateamento
das institui¢bes responsdveis pelas ages de planejamento governamental e,
principalmente, das instituicdes executoras da politica ambiental,
comprometendo mais ainda suas crdnicas deficiéncias gerenciais. Assim, as
limita¢es dessas instituigdes para o exercicio de suas atividades bésicas de
gestdio ambiental foram agravadas, sobretudo no que se refere ds atividades de
monitoramento ambiental, cujos resultados sdo cruciais para balizar e aprimorar
o desempenho e a¢des dos instrumentos de planejamento ambiental vigentes.

No entanto, as andlises procedidas sugér'em a existéncia de uma
tendéncia a sustentabilidade politica, pois em razdo de diversos aspectos e
fatores favordveis, houve avangos significativos na abordagem da questdo
ambiental. Configura-se, entdo, um momento de transitoriedade no contexto
politico institucional nacional, em que se manifesta em uma crescente
susceptibilidade da sociedade e da midia as questdes ambientais vinculadas a
qualidade de vida, assim como pela significativa ampliagéio de espagos institucionais
alcangados para o seu tratamento.

Como fatores favordveis, que podem ser fortalecidos ou adequados paraa
viabilizagdo de mudangas institucionais, devem ser considerados os significativos
avangos alcangados na base legal disponivel e nos procedimentos operacionais

praticados, entre os quais se destacam :
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» avango juridico obtido com os dispositivos constitucionais e seus
desdobramentos e seu fortalecimento com a edigdio da lei de direitos difusos
e a lei de “crimes ambientais” (lei 9605/98);

* 0s avangos propiciados a partir da prdtica de colegiados interinstitucionais
envolvendo as esferas de governo, setores empresariais e a sociedade civil,
como mecanismo operacional de articulagdo institucional e de equacionamento
de conflitos, fais como os conselhos estaduais, os comités de bacias,
conselhos do ZEE:

» as recentes experiéncias de articula¢cdes interinstitucionais para o
licenciamento ambiental conjunto para uma determinada regido ou bacia
hidrogréfica;

= @ experiéncia adquirida com a prética de elaboragdo dos ELA para apreciagdo
dos projetos de atividades especificas, proporcionando um dominio
significativo de metodologias de avaliagdo de impactos ambientais bem como
na ampliagdo de conhecimentos sobre as medidas de mitiga¢do necessdrias;

= a experiéncia adquirida a partir das audiéncias pdblicas, vinculadas &
discussdo de propostas de ZZE, Planos de manejo de APA e para os processos
de ATA de projetos, bem como da avaliagdo critica desses mecanismos;

* a capacitacdio adquirida nas atividades de geragdo e sistematizagdio de dados
e informagdes para fins de diagndsticos ambientais;

» acrescente capacitacdo de profissionais, propiciada pelas novas demandas de
consultorias especializadas e, sobretudo, pelas diversas alternativas de

formagdo que ¥&m surgido nos centros universitdrios.

Aliada a esse contexto institucional promissor, é relevante também a

experiéncia disponiveis adquirida a partir das a¢des bdsicas de gestdo ambiental.
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Essa experiéncia constitui uma massa critica significativa de profissionais
capazes de adquirirem, a curfo prazo, uma capacitagdo suficiente para a
implementacdo de noves instrumentos e, dessa forma, promover o encadeamento
das agdes indispensdveis para se viabilizar um novo patamar na gestdo ambiental.

Seria importante ressaltar ainda que, embora persistam as condi¢Ses
insatisfatdrias da participacdo plblica, sobretudo diante da assimetria nas
informagdes disponibilizadas pelos érgdos responsdveis, foram significativas as
contribuicdes e o0s avan¢os observados na capacidade de organizagdo da
sociedade e das entidades ambientalistas em particular, sendo auspiciosas as
alternativas de articulagdes e as contribuices que podem resuitar dessas
participa¢des.

A crescente importancia que a questdo ambiental vem adquirindo perante a
sociedade nacional sugere existir uma tendéncia favordvel a uma cobranga
social maior e ao fortalecimento da cidadania ambiental. Essa fendéncia exigird a
ado¢do de mecanismos efetivos de participagdo publica e de atuagto estatal. A
crescente atengfio da midia as questdes ambientais pode ser vista como um
reflexo da relevincia desses fatores dentro do novo contexto politico -
institucional no pais.

Essa reclidade tem se refletido também no dmbito governamental,
induzindo algumas iniciativas importantes na abordagem da questdo ambiental e
suas implicagBes politicas. Assim, esforgos t€m sido despendidos no cumprimento
das determinagdes assumidas na Conferéncia do RIO(CNUMAD 92), como a
formulagio da AGENDA 21 Nacional. Cabe ressaltar cinda que, na prdtica
recente do planejamento governamental, o desenvolvimento sustentdvel nas
diretrizes do Plano Plurionual de Investimentos (PPA) 2000-2003 e da

sustentabilidade ambiental, como atributo da sua estrufura deciséria, passam a
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ser considerados de modo explicito, embora essa consideracdo seja desprovida

de uma coeréncia conceitual e de uma efetivacdo operacional. Sto auspiciosas
também algumas iniciativas especificas do Ministério de Meio Ambiente, visando
engendrar  articulagdes intergovernamentais importantes para a politica
ambiental, tais como a Agenda Nacional de Meio Ambiente 2001-2002, a Rede
de Estatisticas Ambientais, em parceria com o IBGE e, sobretudo, os estudos em
curso sobre a aplicagdio da AAE no Brasil. Essas iniciativas refletem , portanto, a
existéncia de um ambiente receptivo a novos mecanismos de atuagdo, buscando
um novo patamar de articulagdo da gestdo ambiental com as demais politicas
publicas.

Dispde-se, portanto, de um contexto politico-institucional promissor para
engendrar as mudangas institucionais indispensdveis a um novo padrdo de gestdo
ambiental, sob o paradigma da sustentabilidade ambiental do desenvolvimento.
Esse cendrio promissor e de transitoriedade para uma nova trajetdria
institucional no Brasil torna oportuna a adogdo da AAE como um instrumento
capaz de desencadear e engendrar as condigdes institucionais indicadas e de
tornar-se , portanto, uma aiternativa capaz ndo apenas de preencher a lacuna
institucional observada nas fungbes de planejamento governamental, mas também
de sistematizar a incorporagtio da perspectiva da sustentabilidade ambiental nas

suas instancias decisdrias estratégicas.

3.4 - Uma estratégia de institucionalidade

Conforme ressaltado no tépico sobre os subsidios da pratica internacional,
a possibilidade de implementacdo da AAE no Brasil serd determinada pela
capacidade politica e institucional de se engendrar e formular uma estratégia de

institucionalidade capaz de superar as especificidades limitantes da gestdo
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ambiental, e do planejamento ambiental em particular, e de promover um

processo de construgdo dos requisitos fundamentais para a sua aplicago. Esses
requisitos sdo recomendados pela  prdtica internacional, devendo ser
compatibilizados com a realidade brasileira. Nesse sentido, aborda-se a seguir
um delineamento sobre os aspectos considerados mais apropriades para o
balizamento da institucionalidade da AAE no Brasil.

Um aspecto preliminar, fundamental para o balizamento de uma proposta
de institucionalidade da AAE no Brasil, seria a definigGo do modelo de
abordagem mais apropriado a nossa realidade institucional. Considerando a
fragilidade e incipiéncia da prdtica do sistema de planejamento governamental
vigente, seria prudente a adogdo do modelo de abordagem institucional
estruturada na experiéncia existente de avaliagto de impactos ambientais de
projetos (de baixo para cima). Isso corresponderia a uma extensdo, com as
devidas adequagdes, dessa atuagdo para os niveis mais estratégicos dos planos e
programas governamentais®. A adogdo dessa abordagem, além de dispor de uma
base de conhecimento, adquirido com as prdticas da avaliagdo de impactos
ambientais de projetos de atividades especificas, se beﬁeficiaric também das
experiéncias metodoldgicas conhecidas e aplicadas em planos regionais e/ou em
determinados setores estratégicos, como o setor energético e de transportes,
entre outros.

Assim, essa abordagem de atuagto na esfera da mesoplanificagdo (planos e
programas)  seria favorecida pela disponibilidade de um conjunto de
procedimentos metodoldgicos, exigindo-se somente a sua devida compatibilizagdo

aos propdsitos especificos da AAE, além de uma fase experimental para o

*! cabe observar que o Plano Plurianual - PPA , principal procedimento disponivel no sistema de
planejamento vigente, constitui-se essencialmente na proposicdo de pianos e programas setoriais

e/ou regionais.
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desenvolvimento e aperfeigoamento sistemdtico. A experiéncia adquirida nessa

fase preliminar se tornaria, entdo, a fonte de orientagéo para a extensdo da

AAE para a esfera de formulagdo de politicas. Caberia salientar ainda como

aspecto favordvel a essa abordagem, refere-se d possibilidade de resgatar e

aprimorar prdticas de planejamento na esfera municipal e de viabilizar, a curto

prazo, essas prdticas em setores emergentes como o de recursos hidricos e

florestais.

A partir da definicdo desse modelo, a institucionalizagdo da AAE estaria
condicionada & existéncia de certos requisitos bdsicos indicados nas prdticas
internacionais existentes, bem como a possibilidade de superagdo das
especificidades limitantes a que estdo submetidos os instrumentos de
planejamento ambiental no Brasil. Desse modo, entre outros requisitos
recomendados pela prdtica internacional , identifica-se como fundamental para a
institucionalidade da AAE no Brasil a consideragdo dos seguintes principios
bdsicos:

- a descentralizacdo da responsabilidade. Cada setor(Ministério ou Secretaria)
¢ responsdvel pela consideragdo dos potenciais impactes ambientais que
possam resultar das suas propostas ;

- o respeito ao poder discriciondrio dos setfores governamentais, O processo
implantado ndo deve interferir no poder discriciondrio de cada setor
(Ministério ou Secretaria ) para identificar, avaliar e controlar os impactos
ambientais provocados por suas propostas. Cada setor deve, porftanto, possuir
autonomia para definir seus procedimentos metodoldgicos, inclusive em
relago a participagdo pdblica e/ou & necessidade de confratacto de servigos

especializados para sua elaboragdo;
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- e a flexibilidade normativa necessdria para viabilizar a compatibilizagdo dos

distinfos processos de planejamento existentes e para superar possiveis
entraves, tendo em vista o reconhecimento das limita¢des metodoldgicas e
dos procedimentos de avaliagdo.

Esses aspectos tornam-se cruciais para superar a rigidez estrutural
vigente de ministérios quase autdnomos, visando possibilitar a sistematizagdo das
articulagBes indispensdveis para se engendrar uma cultura cooperativa de
participagdo, de negociacdo e de consenso politico e capaz de transcender as
visdes setoriais, estabelecendo-se, assim, um cendric favordvel a identificacdo
de alternativas de superacdo das limitagdes vinculadas & caréncia de integragéo
intergovernamental.

Nesse sentido, uma estratégia de institucionalidade da AAE no Brasil
deve centrar os esforgos preliminarmente na viabilizagdo de procedimentos de
interagdo intersetoriais, aliando a isso um maior comprometimento publico das
agéncias governamentais com a questdo ambienta. Assim , as medidas de
institucionalizagdo devem privilegiar a indugtio de procedimentos préprios e
auténomos de consideragdo da perspectiva ambiental, que resultem de subsidios
fornecidos ou gerados por processos interativos entre outros setores. Devem
considerar também, como indispensdvel, uma maior transparéncia e publicizagéo
das propostas e percepgbes das agéncias efou setores governamentais
proponentes, em relaco aos potenciais impactos ambientais de suas agdes.
Considera-se, entdo, que seria suficiente, nessa fase preliminar de
institucionalidade da AAE, a simples iniciativa de que se comprometam
publicamente com a avaliagdo ambiental desenvolvida acerca de suas propostas.

Nessa linha estratégica, pode-se considerar uma agéo preliminar de

indugdo de procedimentos interativos de cardter consultivo, como promogdo da
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articulagtio intergovernamentai, mas prevendo-se na mesma agdo o

estabelecimento de mecanismos que venham obter um forte comprometimento
ptblico no sentido de considerar a perspectiva ambienta! nas formulagdes das
politicas, planos e programas governamentais. Simultaneamente, seriam
desenvolvidos os levantamentos e estudos necessdrios para o balizamento de
diretrizes de sustentabilidade ambiental que devem ser observadas, pelos
setores, para as regides que suas propostas incidem. O desenvolvimento
conjunto desses estudos, envolvendo os diversos setores/regibes em cada
plano, ou programa em questdo, pode se tornar uma iniciativa preliminar para
identificar procedimentos operacionais de articulagdo intergovernamental e,
sobretudo, para engendrar a sistematizagdo de uma prética de integragdo.

Nesse sentido, uma medida preliminar fundamental seria institucionalizar
um mecanismo de indugdo da prdtica de autoprocedimentos pelas agéncias
governamentais, que sejam capazes de explicitar as questdes ambientais
envolvidas em suas propostas. Uma medida ou agdo complementar seria, a partir
dos resultados das prdticas da fase preliminar, a adogdo de procedimentos
normativos de sistematizagdo das interagdes intergovernamentais, visando a uma
efetiva integragdo.

O instrumento de formalizagdo desse mecanismo deve ser compatibilizado
ao contexto decisdrio de cada esfera governamental, com a finalidade de manter
os principios de responsabilidade descentralizada e de respeito ao poder
discriciondrio de cada setor, anteriormente mencionados. Quanto a via de
institucionalizagdo da AAE, salienta-se como aspectoc a ser devidamente
examinado a pertinéncia do uso de uma lei ou uma determinagdo juridica
circunscrita aos procedimentos administrativos do poder executivo, ou ainda por

uma deliberacdo de um colegiado interinstitucional. Seria temerdrio, por
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exemplo, adotar-se uma deliberacdo do Conseiho Nacional de Meio Ambiente, na
medida em que se trata de um colegiado no dmbito de um dos ministérios. A
possibilidade do entendimento de que isso constituiria uma subordinagdo dos
outros ministérios ao de Meio Ambiente, poderia suscitar resisténcias.

A partir dessa perspectiva, e observando-se as recomendagdes
internacionais, a institucionalidade da AAE deve ser estruturada considerando a
maior vinculagdo ou adaptacdo possivel aos processos e instdncias decisérias
existentes. Com esse propésito, devem ser consideradas as instdncias de fomada
de decisdo existentes em cada setor e a devida compatibilizagdo com os
colegiados existentes, sobretudo aqueles envolvidos com a gestdo ambiental ,
tais como os comités de bacias hidrogrdficas, os conselhos de meio ambiente das
distintas esferas governamentais, os consércios intermunicipais, os conselhos de
ZEE , entre outros.

Contudo, diante dos principios de descentralizagdo considerados , torna-se
prudente que o envolvimento desses colegiados seja circunscrito essencialmente
ao cardter de anuéncia , ou seja, exercendo a fun¢do consultiva no
estabelecimento de diretrizes e critérios de sustentabilidade de um
determinado plano ou programa setorial ou para determinada regido. Esses
colegiados cumpririam o papel fambém de férum privilegiado para a apresentagdo
dos resultados da AAE e para o comprometimento piblico das agéncias
governamentais promotoras das propostas, na medida em que estdo constituidos
por setores representativos do governo e da sociedade. Entretanto, diante das
diversas formas e dos processos exigidos para a apreciagéo em cada colegiado,
torna-se fundamental a adogdo de procedimentos especificos compativeis com a

natureza de cada proposta. Cabe observar ainda a importdncia de se considerar
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os custos envolvidos nos prazoes de tramitagdo desses procedimentos em cada

uma dessas instdncias,

Considerando essa concepcdo de institucionalidade torna-se também
relevante que a implementacto da AAE priorize determinados setores e regides
cujas prdticas de formulagdo e execugdo de planos e programas estejam mais
familiarizados com os procedimentos de gestdc ambiental. Além disso, é
importante considerar que a precdria base de informagdes disponiveis sobre a
realidade ambiental, bem como a deficiéncia dos sistemas de monitoramento
ambiental existentes, sugerem que a adogdo da AAE seja preliminarmente
conduzida em setores e regides de escalas compativeis com a disponibilidade de
uma prdtica de gestdo ambiental e com a demanda dessas informagdes. As
experiéncias adquiridas pelos comités de bacias, por exemplo, séio promissoras e
auspiciosas em termos de articulagdo interinstitucionais e de provimento
satisfatdrio de informagdes, o que torna esses comités capazes de funcionar
como foruns experimentais de aplicacgdo da AAE e se instituir como um
procedimento institucional importante para balizar os planos de
aproveitamento/utilizagdo das bacias hidrograficas. O mesmo raciocinio caberia
aos programas de saneamento, tais como os Programas de Despoluigdo da Bala da
Guanabara/RJ e da Baia de Todos os Santos/Ba , e aos setores que, em fungdo
de uma prdtica existente, possuem profissionais envolvidos na evolugdo da
gestdo ambiental, tais como setor de energia e da drea petrolifera.

Em relagdo & participagdo publica, considera-se que sua viabilizagdo
mediante os colegiados existentes seria satisfatdria nessa fase preliminar.
Caberia , enfretanto, se estabelecer procedimentos que assegurem a maior

contribui¢do possivel dos setores envoividos. Assim, torna-se indispensdvel a
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disponibilidade das informagdes existentes, de forma a garantir a equidade dos
dados disponibilizados entre os agentes e atores envolvidos.

Os procedimentos metodoldgicos requeridos para o desenvolvimento da
AAE constituem-se essenciaimente naqueles disponiveis e/ou indicados pela
prdtica internacional, exigindo-se somente as devidas adequagdes em relagéo ds
especificidades da proposta (plano ou programa), das informagdes requeridas, da
expressdo territorial ,etc. Nesses termos, considera-se fundamental o
desenvolvimento de guias ( setoriais e regionais) de orientacdo e do
estabelecimente de diretrizes e critérios de sustentabilidade como parte
determinante do processo de construgdo desses procedimentos, Oufro aspecto
fundamental é que esses procedimentos ressaltem a importéncia da andlise de
alternativas das propostas de planos e/ou programas e que sejam capazes de fornecer
elementos e critérios para a formulagto dos seus projetos especificos.

Como procedimento de revisdo ou apreciagdo da qualidade da AAE,
mantendo-se o principio da responsabilideade descentralizada, considera-se
conveniente o uso de procedimentos, sob a coordenagdo da prépria agéncia, com
envolvimento ou participagdo de especialistas ndo integrantes do seu quadre
funcional. Métodos similares ao método delphi ( avaliagdo procedida mediante
pareceres de especialistas), por exemplo, pode ser considerado uma alternativa
preliminar a essas revisdes.

A relativa simplicidade dessas medidas, sugerem, entdo, a factibilidade de
uma proposicdo de institucionalidade da AAE perfeitamente compativel com a
realidade brasileira e capaz de viabilizar a transi¢to da gestdo ambiental reativa
vigente para um padrdo de gestdo pré-ativo e sob a perspectiva da

sustentabilidade do desenvolvimento.
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CONCLUSOES

A adogdo da perspectiva ambiental como requisito indispensdvel para a
promogdo do desenvolvimento sustentdvel, preconizado pela Conferéncia do
RIO(CNUMAD-92) , exigird mudangas significativas na abordagem do préprio
processo de desenvolvimento. A consideragdo da perspectiva da sustentabilidade
ambiental nas politicas de desenvolvimento demanda uma nova abordagem nos
instrumentos de planejamento governamental vigentes, capaz de induzir essa
perspectiva na formulagdo e implementagdo das politicas publicas .

A partir das andlises procedidas sobre os principais instrumentos de
plane jamento ambiental praticados no Brasil, o ZEE e a AIA, foram identificados
os diversos aspectos que evidenciam a incapacidade desses instrumentos de
induzir a perspectiva ambiental no processo de planejamento governamental.

Na andlise do zoneamento (ZEE), os aspectos identificados sugerem que a
incapacidade desse instrumento estd configurada pela perspectiva de
ordenamento territorial e de atuagdo de gestdo ambiental que os seus
procedimentos metodoldgico e suas determinagdes representam. Essa
incapacidade se consubstancia nas seguintes especificidades limitantes
observadas na sua aplicagdo:

- a perspectiva setorial identificada nos zoneamento propostos, que se
expressa nos critérios e nas restrigdes de uso e ocupaglo estabelecidos,
essencialmente circunscritos a gestdo de um recurso natural especifico e/ou
ecossistemas legalmente protegidos. Os critérios e restrigdes considerados

constituem-se, portanto, de especificagbes normativas desprovidas ou
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desvinculadas de uma estratégia abrangente de desenvolvimento para a regido
objeto do zoneamento;

a omissdo quanfo & escala sustentdvel de uso e ocupagdo das dreas
delimitadas, restrita a gestéio da qualidade de um determinado recurso ou
gestdo do "estoque” de recursos naturais que devem ser preservados:;

a abordagem nermativa direcionada para a delimitacdio e/ou para as condicdes
restritivas das intervengdes no dmbito de projetos de atividades especificas,
omissa, portanto, quanto os processos impactantes induzidos pelas politicas
publicas existentes ou futuras;

a adogdo de instdncias colegiadas como principal férum de coordenagdo e
conducdo das articulacdes interinstitucionais, bem como dos desdobramentos
normativos do ZEE instituido;

as instdncias decisérias colegiadas, constituidas para sua implementagdo,
atuam no estdgio final do processo deciséric governamental e, portanto, ex-
post as formulagdes e decisdes estratégias das politicas pidblicas e seus
planos e programas. Além disso, essas instdncias sdo isoladas ou
desarticuladas das instdncias estratégicas decisérias existentes para as
demais politicas piblicas, exigindo um esforgo politico e extra institucional
para sua efefivagdo e para a conquista do espago politico necessdrio para o
cumprimento de suas determinagdes;

a fragilidade institucional, que ndo possibilita uma satisfatéria integragdo
entre as esferas governamentais e, socbretudo, dificulta, sistematicamente, a
compatibilizagdio de tensdes e conflitos que emergem no dmbito das esferas
municipais;

a fragilidade e universo restrito dos arranjos institucionais considerados

para obter a efetiva participagdo piblica, que comprometem a legitimidade
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politica do ZEE e suas condigOes para abarcar os conflitos intersetoriais e o

devido cumprimento das suas decisdes;

- a fragilidade e precariedade das condiges operacionais das instituicdes
responsdveis pela sua implementag@o para cumprir as atribuigdes essenciais
de coordenacdo. Nessas circunst@ncias, essas instituicdes enfrentam
dificuldades, por exemplo, na gerag¢do de informagdes bdsicas exigidas para
a compreensdo da realidade e, sobretudo, para o balizamento das
determinagOes dos critérios e restricbes do ordenamento formulado.

Em relagdo a aplicagdo da AIA, os aspectos identificados revelam que sua
perspectiva como instrumento de planejamento ficou essencialmente
comprometida em fungdo do escopo de atuagdo estabelecido na sua
institucionalizactio, atrelado ao sistema de licenciamento ambiental. Nessas
circunstdncias, suas especificidades limitantes configuram também uma aplicagdo
restrita ds agdes de projetos de atividades especificas, bem como um modelo
institucional deficiente no que se refere aos mecanismos de articulagdo
interinstitucionais e de participagdo plblica, previstos para sua
operacionalizacdo.

As circunstdncias limitantes observadas, revelam, portanto, que os
insfrumentos de planejamento ambiental aplicados no Brasil possuem uma
precdria capacidade de integragdo da politica ambiental com as demais politicas
piblicas, Essa precariedade ndo somente torna evidente ¢ reducionismo técnico
de que esses instrumentos se revestem, mas também revela a sua extrema
vulnerabilidade ao contexto politico em que serdio aplicados. As evidéncias
observadas indicam ainda que essas circunsténcias , por sua vez, comprometem
também a indispensdvel participagdo plblica requerida para a efetividade desses

instrumentos.
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Nesse sentido, a aplicagtio desses instrumentos estd circunscrita & insténcia
final do processo decisdrio, incidente nos projetos especificos, ou seja, numa
instdncia ex-post as decisfes estratégicas do processo de planejamento,
configurando-se, entdo, a existéncia de uma lacuna institucional na atuacdo da
gestdo ambiental,

A partir dessa constatagdo e da potencialidade da Avaliagdo Ambiental
Estratégica - AAE como alternativa capaz de induzir a perspectiva ambiental nas
instdncias estratégicas do processo de planejamento, foram assinalados os
aspectos favoraveis a sua aplicagdo no Brasil. As experiéncias internacionais com
a prdtica da AAE t€m fortalecido a percepgdo consensual sobre as possibilidades
desse instrumento como uma alternativa promissora de plane jamento, capaz de
induzir um processo de sustentabilidade, a geragdo de um contexto de decisdo
mais amplo e integrado a uma visdo ambiental e a melhor capacidade de avaliagdo
de impactos cumulativos, além da sua vantagem de propiciar maior balizamento
para a ATA/ETA de projetos.

A implementagdo da AAE requer, todavia, a possibilidade de se dispor de
determinados requisitos fundamentais para sua efetividade. Considerando a
inexisténcia desses requisitos no atual contexto politico e institucional do pais,a
viabilizagio da AAE no Brasil serd condicionada essencialmente pela capacidade
politica de engendrar e construir as condi¢des indispensdveis para se atingir
esses requisitos. Para tanto, serd exigide um significativo esforgo no
desenvolvimento de mudangas institucionais capazes de propiciarem os
ajustamentos indispensdveis para a devida compatibilizaco desses requisitos
com as especificidades da realidade brasileira. Nessa perspectiva, tornam-se

indispensdveis a superagdo das especificidades limitantes existentes, bem como
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as adequagdes necessdrias ao fortalecimento das especificidades institucionais
favordveis.

Por outro lado, as andlises procedidas sugerem a disponibilidade de um
contexto politico-institucional promissor para engendrar as mudangas
institucionais indispensdveis a um nove padrdo de gestdo ambiental, sob o
paradigma da sustentabilidade ambiental do desenvolvimento, que se manifesta
na crescente sensibilidade da sociedade e da midia na abordagem das questdes
ambientais vinculadas & qualidade de vida e, por conseqliéncia, na ampliagdo de
espagos instifucionais. Esse cendrio favordvel foi induzido também pelas
exigéncias das agéncias internacionais de financiamento, submetidas a cobrancas
da opinido publica internacional. Esse processo evolutivo da sensibilidade e
cobranga social foi acompanhado de avangos significativos nos dispositivos legais
e mecanismos de controle piblico da gestdo ambiental, além de inimeras
medidas nas acdes governamentais, havendo, inclusive , em curso no Ministério
de Meio Ambiente , estudos especificos para a adogdo da AAE.

Esse cendrio promissor e de transitoriedade para uma nova trajetéria
institucional, no Brasil, propicia e torna oportuna a adogdo da AAE como um
instrumento capaz de desencadear e engendrar as condigdes institucionais
indicadas e, portanto, prover a lacuna institucional observada nas atuais fungdes
de planejamento governamental e sistematizar a incorporagdo da perspectiva da
sustentabilidade ambiental nas suas instdncias decisdrias estratégicas.

A partir da consideragdo dos principios e subsidios indicados pela prdtica
internacional, foi delineada , em cardter exploratério, uma abordagem propositiva
sobre as bases conceituais a serem consideradas para a institucionalidade da
AAE nas circunstdncias nacionais. Tendo em vista o entendimento de que a AAE

possibilidades de suprir as limitacdes do planejamento ambiental vigente,
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tornando-se um instrumento efetivo na consideragdo da perspectiva da
sustentabilidade ambiental no processo de desenvolvimento, essa abordagem
propositiva sugere a factibilidade de sua adogo e aplicagdo no Brasil.

As consideragdes e evidéncias assinaladas configuram , portanto, que a
gestdo ambiental ndo dispde de instrumentos efetivos para a promogdo do
desenvolvimento sustentdvel e que a adogdo da  AAE reveste-se de
caracteristicas fundamentais passiveis de aplicagdo no Brasil.  Contudo,
constitui-se numa alternativa de planejamento cuja implementagdo transcende
uma acdo politica restrita ao “setor ambiental’, necessitando de uma
determinagdo politica governamental comprometida com um projeto de nagdo

socialmente sustentavel.
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ANEXO DO CAPITULO I
- ESTUDOS DE CASOS DE ZONEAMENTO AMBIENTAL -

ESTUDO DE CASO 1: RONDONIA'*

Introducdo
O Estado de Rondénia experimentou entre os anos 60 a B0 um

incremento significativo da populacdo, gerado sobretudo pelo fluxo migratdrio
determinado pelos projetos de colonizagdo promovidos pelo POLONOROESTE?,
visando a expansdo de fronteira agricola. Esse processo de ocupagdo foi
desenvolvido mediante atividades baseades no uso intensivo dos recursos
naturais, especialmente os setores agropecudrio, madeireiro e mineral.

Essa expansdo acelerada, apesar de alguns aspectos favordveis,
representou a geragdo de inimeros problemas sociais e ambientais, entre os
quais se destacam os conflitos sobre a utilizagdo dos recursos naturais,
sobretudo a terra, altas taxas de desmatamento, degradagdo do solo em dreas
de ocupaglo agropecudria, altos indices de desisténcia de agricultores em
projetos de assentamento, polui¢do hidrica em decorréncia da garimpagem de
ouro e cassiterita, exiracdo ndo-sustentdvel da madeira , crescimento
desordenado de dreas urbanas, efc.

No periodo de 1992 a 1995 ocorreram significativos aumentos nas taxas
de desmatamentos, quando se registrou uma taxa anual de 667643 hectares®,
atingindo uma drea cumulativa correspondente a 22,8% do territdrio do
Estado. . A repercussdo nacional e internacional dos problemas socioambientais
resultantes desse processo , que se revelou predatério e desordenado, impds
acdes governamentais, entre as quais se destaca a elaboragio do
macrozoheamento sdcioecondmico e ecoldgico.

A experiéncia de aplicagtio do Zoneamento no Estado de Ronddnia
remonta ao final da década de 80 quando a regido estava sob esse intenso
processo de ocupagdo pelos projetos de colonizagdo, visando a expansdo de
fronteira agricola. A adogfo do zoneamento em Ronddnia surge da necessidade
identificada na fase de elaboragdo do Plano Agropecudrio e Florestal de
Ronddnia- PLANAFLORO, para financiamento pelo Banco Mundial, tornando-se

! informagdes consolidadas baseando-se nas seguintes publicacBes:
- Millikan, Brent H. ., 1998;
- Cerqueira, Flora , 2000;
- Nitsch, 1998, apud Millikan,1998

*Programa de Desenvolvimento Integrado do Noroeste do Brasil

% taxas média no periodo 1989-91 foram de 140.000 hd
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inclusive um requisito para a efetivagdo do empréstimo®. Nesse propdsito foi
elaborado, preliminarmente, um Mapa de primeira aproximagdo do Zoneamento
Sécioecondmico -Ecoldgico(ZSEE), de escala macroregional de 1:1.000.000, e
posteriormente uma segunda aproximagdo do ZSEE, de escala regional de
1:250.000.

O processo de institucionalizagdo do ZSEE se inicia com o decreto
3782/88 e incorporado na Constituicdio Estadual de 1989((art.6’ , inciso II).
Contudo, sua aplicagdo ou reconhecimento efetivo somente ocorre com a edigdo
da lei complementar 52/91°, que determina o zoneamento (1° aproximacdo)
como instrumento bdsico de planejamento regional e orientador de politicas e
diretrizes governamentais e o condicionamento, em seu artigo 1°, §4°, que "os
investimentos publicos e privados, no Estado de RendGnia, deverdo ser
aplicados em consondncia com as diretrizes do Zoneamento Sécio-Econdmico-
Ecolégico de Ronddnia" °. Para sua elaboracdo e aprovacdo foram promovidas
alguns discussdes em dois semindrios com a participagdo restrita aos
técnicos governamentais, pesquisadores, consultores e fécnicos do Banco
Mundial.

O Mapa de primeira aproximagdo do ZSEE de Ronddnia classificou o
territdric do Estado em seis zonas, previamente definidas como dreas
relativamente homogéneas, com base nos estudos sobre as caracteristicas
ambientais e socioecondmicas. A definigdo de cada zona foi acompanhada pelas

-

recomendagdes correspondentes quanto & sua destinagdo e utilizagdo dos
recurses naturais , conforme indicado no quadro a seguir resumido. No fexto da
Lei Complementar n°® 52/91, as seis dreas zonais do ZSEE foram caracterizadas

da seguinte forma:
Zona 1: Caracterizada pela maior concentragtio de pequenas e médias propriedades
rurais decorrentes, em grande medida, do processo de colonizagdo oficial,
especialmente ao longo da BR-364 na parte central do Estado: elevado indice de agdo
antrépica, com significativa alteraglio da cobertura vegetal, expressiva exploragdo

* esse requisito foi 0 argumento determinante para o Governo Estadual aprovar o projeto de
lei do ZSEE pela Assembléia Legislativa . Esse fato ficou evidenciado diante da derrota havide
em tentativa anterior.

® como medida de atender a exigéncia do BIRD de uma institucionalizacdio legislativa e também
os dispositivos especificos da Constituigdo Estadual que determinava a necessidade de lei
complementar

*Posteriormente, o Governador assinou o Decreto n® 6.126 de 04/10/93, que determinou que
“0s planos, programas e projetos, independentemente do porte, da natureza ou da fonte de
financiamento, a serem implantados e executados em Rond6nia, deverdo guardar estreita
consondncia com o Zoneamento Sécio-Econdmico-Ecolégico do Estado, sem prejuizo de outros
dispositivos legais pertinentes” {(artigo 1°).



agropecudria ¢ florestal em solos de baixa, média e alta fertilidade natural. No dmbito
da zona 01, foram definidas quatro sub-zonas (1.1, 1.2, 1.3, 1.4), conforme o potencial e
limitagBes de solos e relevo. Nas dreas de média e baixa aptiddo agricola (zonas 1.2,
1.3, 14) previu-se cuidados especiais no manejo de solos, recupera¢do de dreas
degradadas e minimizagdo de novos desmatamentos.

Zona 2: Caracterizada pela ocorréncia de pequenas, médias e grandes propriedades
rurais, decorrentes do processo de regularizagdo fundidria, bem como fragdes de
terras plblicas; dreas de médio a baixo potencial agricola;

Zona 3: Caracterizada por ambientes de vdrzeas (solos aluviais) das bacias dos rios
Madeira, Machado, Mamoré e Guaporé; baixa intensidade ocupacional (tipicamente
ribeirinha); alta incidéncia de recursos pesqueiros, média ocorréncia de espécies
extrativistas em florestas ciliares densas e formagdes pioneiras. ;

Zona 4 : Caracterizada pela ocorréncia predominantemente de médias e grandes
propriedades rurais (geralmente antigos seringais), porém, com baixa incidéncia de
dominios privados, contraponde ao alto indice de terras pdblicas: baixa intensidade
ocupacional e rarefeita agdo antrdpica; ambientes de floresta aberta e densa, com
dominio fitofisiondmico de espécies de extrativismo vegetal em ecosisstemas frdgeis;
solos de baixa fertilidade natural (distréficos) em relevos planos e ondulados. Nesta
zona, o desmatamento fica restrito & auto-sustentagdo da comunidade extrativista,
limitando a 5 ha por 'Unidade Produtiva’, cujo excedente dependerd de aprovagdo
baseada em estudos prévios, conforme a legislagdo em vigor.;

Zona 5: Caracterizada dominantemente pela presenga de propriedades rurais de médio
porte, média incidéncia de dominios privados e alta ocorréncia de terras pdblicas; baixa
densidade ocupacional, ecossistemas ligeiramente frdgeis (nascentes de cursos d'agua,
dreas com alta suscetibilidade & erosdo) em ambientes florestais (florestas abertas,
densa, estacional semidencidual e de galeria); solos de baixa, média e alta fertilidade
natural, incidindo sobre relevos diversificados, expressando significativo potencial
madeirgiro, destinam-se ao . O desmatamento nesta zona limita-se a 05 hectares por
'unidade produtiva’, ficando condicionada derrubadas maiores a aprovagdo do(s)
érgdo(s) competente(s) mediante estudos prévios, conforme legislagdo em vigor.;

Zona 6 : Caracterizada pela restrigdc ou impossibilidade de propriedades privadas,
baixissima ocupagdo humana e agdio antrépica, constituida por ambientes frdgeis e
muito frdgeis, compostos por paisagens dnicas ou singulares ou belezas cénicas
naturais. As dreas destas zonas compreendem terras piblicas, representadas por
dreas indigenas, estagdo ecoldgica, parques e reservas equivalentes.



156

Quadro resumo da Primeira Aproximagdo do Zoneamento Sécio-Econdmico-Ecoldgico
Do Estado de Ronddnia: (Area Ocupada por Zona, hectares e porcentagem do Estado)

I Melhoria de atividades Or‘den&men‘ro de c?:vadades

6.195 000,
agropecudrias e produtivas, priorizando sistemas
florestais, agroflorestais, recuperagdo de dreas

principalmente entre | degradadas e o manejo florestal em
pequenos agricultores | fragmentos florestais
IT Pequenosprodutoresem |Recuperacdo e desenvolvimento de 3.015000,; 1362

coletividade atividades agropecudrias e de
agricultura consorciada com culturas
permanentes
IIT Ribeirinha Aproveitamento de vdrzeas e terras 589000, 2,66

firmes marginais aos rios,
desenvolvendo atividades
agroflorestais e pesqueiras entre
populagdes ribeirinhas

IV Extrativismo Ordenamento e desenvolvimendo 3.500.000,] 1581
extrativismo vegetal de castanha,
gomas, éleos, frutos e raizes
explordveis, entre populagdes
tradicionais (seringueiros,
castanheiros, etc.)

v Manejo Florestal Exploracdo madeireira em base 2435000, 1100
comercial, de forma ambientalmente
sustentdvel

VI Conservagdo e Garantia da manutengdo dos 6.400.000,| 2891
Preservagdo ecossistemas e o equilibrio ecolégico,
bem como a protegdo de territérios
indigenas

Fonte: Lei Complementar n® 52/91, Governo de Ronddnia 1996:16

Para a implementacdo do ZSEE foi instituido, a Comissdo Estadual do
ZSEE’, como wm drgdo colegiado, para exercer as fungdes de coordenagdo
técnica e de promogdo da interlocugdo interinstitucional. Essa Comissdo foi

7 instituida pelo decreto 5449/92, e posteriormente pelos decretos 6473/94 e 7409/96



composta por representantes governamentais®, da sociedade civii e do setor
privado e a presidida pelo titular da Secretaria Estadual de Planejamento e
Coordenagdo Geral(SEPLAN), e como vice presidente o titular da Secretaria
Estadual da Agricultura e Reforma Agraria(SEAGRI). Foi instituida ainda uma
Comissdo Técnica do Zoneamento, e a designaglio do Instituto Estadual de
Terras e Colonizagtio de Ronddnia - ITERON , como drgéo responsdvel pela
implementacdo do ZSEE. Entre as demandas preconizadas para a
implementacdo do ZSE destaca-se o "Programa de Reformas Institucionais”
previsto, com a finalidade de compatibilizar as politicas piblicas com as
diretrizes do zoneamento e objetivos do Planafloro.

Como outras instdncias colegiadas co-responsdveis pela a implementacdo
e cumprimento do ZSEE foram estabelecidas: as comissdes temdticas
instituidas no dmbito do PLANAFLORO(CNP, €D, COMAT, PAICY; o Conselho
Estadual de Politica Ambiental(CONSEPA) ¢ o Conselho Estadual de Politica
Agricola(CEPAGRT).

Diversos aspectos favordveis foram observados no "Mapa de primeira
aproximagdo” do ZSEE , destacando-se o reconhecimento da necessidade de
considerar as questdes ambientais e a presenca de seringueiros e ribeirinhos
locais nos projetos governamentais e atividades produtivas. Contudo , essa
proposicdio foi objeto de inimeros questionamentos e a sua implementagdo
enfrentou enormes tensdes institucionais e politicas. Esses questionamentos

® Secretaria Estadual de Desenvolvimento Ambiental - SEDAM ; ITERON : EMATER-RO,
Secretaria Estadual da Inddstria, Comércio , Minas e Energia(SICME); CPAF - EMBRAPA;
IBAMA, INCRA, Coordenagdo Técnica do PLANAFLORO, Assembléia Legislativa, Ministério
Piblico, Associaglio dos Prefeitos Municipais e a Universidade Federal de Rondonia{UNIR). Na
reformula¢Bes da composigiio foram excluidos a FUNAT e a CEPLAC.

? Comissdes Normativas de Programa (CNPs): concebidas como colegiados técnicos, as CNPs
teriam a responsabilidade de normatizar e coordenar o planejamento de atividades do
PLANAFLOROQO (assessorando tecnicamente o Conselho Deliberativo). As CNPs incluiriom
representantes da unidade de coordenago do projeto (SEPLANAFLORQ), érgdos
governamentais e ONGs. Inicialmente, foram criadas cinco CNPs (Ambiental; Indigena,
Agricoln, Social e Infra-estrutura). Em principio, a CNP Ambiental seria responsdvel por
questdes relativas ao zoneamento sécic-econdmico-ecoldgico.

Conselho Deliberativo (COPLANAFLORO): como drgdo superior de decistio do programa, o
Conselho Deliberativo foi composto de forma paritdria por doze érgdos governamentais e doze
organizagdes ndo governamentais;

Comité de Avaliagiio Independente (COMAI): responsdvel paraa elaboragdo de um relatério
anual, apontando necessidades para corrigir eventuais desvios na execu¢do do projeto, perante
0s seus objetivos e metas.
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abrangem os aspectos técnicos, juridicos e institucionais de sua concepgdo,

formulagdo e implementacéo.

Entre os principais aspectos técnicos limitantes apontados foram
questionados:

a) as limitagdes conceituais da proposta envolvidas nas definicdes de "vocacdio
natural" e de “vulnerabilidade ambiental” *;

b} as limitagdes metodoldgicas da proposta , considerada reducionista na
abordagem das opgdes sobre a gestdio do territério, menosprezando a
“potencialidade ambiental” de paisagens locais e , inclusive, suas funcdes de
sustentago de populagdes locais™;

c) a delimitagdo , considerada equivocada, de dreas ocupadas em zonas
incompativeis ou indevidas, tais como:

» diversas dreas ocupadas por seringueiros foram indevidamente incluidas

em zohas agropecudrias;

« inclusdo indevida de dreas ocupadas por pequenos agricultores em zonas

de protegdo ambiental;

¢ omissdo ou ndo consideragtio de recomendagdes especificas para as

zonas de produgdo mineral, para as dreas de enforno de unidades de
conservagdo(zona tampdo), e para o zoneamento urbano.

A esses aspectos acresce-se o0s questionamentos relacionados as
debilidades dos instrumentos juridicos adotados sobretudo a auséncia de
mecanismos ou procedimentos técnicos, institucionais e juridicos necessdrios
para orientar uma flexibilizagdo ou eventuais ajustes operacionais do ZSEE. A
inexisténcia desses mecanismos de ajustes ou de flexibilizac@o operacional se
deve ao acordo firmado com o Banco Mundial de somente proceder qualquer
alteragdo nas determinagdes do ZSEE com base nos estudos realizados paraa
proposta de escala regional(2” aproximagdo). Nesse sentido , diante da
morosidade ocorrida para iniciar e concluir esses estudos®, tornou-se

 considerada desprovida de legitimidade qualquer tentativa de definir "vocagdo natural’ de
unidades territorias, por se constituir uma abordagem “geodeterminista”, além de revelar
vicios de um plane jamento centralizado e autoritdrio. A defini¢do do "deve ser” cabe somente
as legitimas instituicdes democraticas( Nitsch, 1998a e (Acselrad, H,1994) apud
Millikan,1998a).

U relacionada principalmente a processos de erosdo do solo, menosprezando questdes
fundamentais associadas aos servicos ambientais de ecossistemas e & manutengdo da
biodiversidade(Nitsch, 1998a, apud Millikan,1998a).

2 ¢ritica baseada nas implicagdes da matriz utilizada pela SAE para a elaboragéo da "Carta
Sintese de Subsidios d Gestdo do Territério” (Nitsch,1998a, apud Millikan,1998)

13 gsses estudos somente foram iniciados a partir de junho de 1993 .
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crescente as tensdes institucionais e politicamente insustentdvel a aplicacdo

do ZSEE nos termos vigentes .

Existiam ainda os questionamentos de ONGS e mavimentos sociais de
Ronddnia, apoiados por Ongs nacionais e internacionais, sobre a elaboragéio do
projeto e sua capacidade de reverter os problemas sécio-ambientais que
tinham acompanhado @ execugio do POLONOROESTE. Para sua superacdo™
foi assinado um "Protocoic de Entendimento” entre o Governo de Ronddnia e
ONGs, garantindo a sua participagto institucional em vdrias comissdes
responsdveis pelo planejamento, monitoria e avaliagdo do PLANAFLORO.®
Especificamente, o Protocolo de Entendimento definiu a participagdo
institucional de ONGs e movimentos sociais nas instituicdes oficiais do
PLANAFLORO(CNP, CD PLANAFLORO, COMAT).

Aliada as tensdes institucionais submetidas, a implementacdo do ZSEE(1’
aproximagdo) foi dificultada ainda pela inexisténcia de medidas e mecanismos
institucionais capazes de equacionar e compatibilizar os conflitos entre as
politicas publicas e os propdsitos do ZSEE. Entre outros confiitos observados
, destacam-se:

» a politica fundidria conduzida pelo INCRA, que desconsiderava os propdsitos ,
medidas e procedimentos técnicos e institucionais estabelecidos pelo ZSEE,
sobretudo em relagdo ao direcionamento dos projetos de assentamentos para
dreas de maior aptiddo agricola , como também na observéncia dos critérios de
localizagdo e outros dispositivos ambientais previstos . Esses conflitos refletema
forte influéncia dos interesses econdmicos e eleitorais no processo de ocupagto
territorial do Estado, bem como a fragilidade dos instrumentos disponiveis para
garantir uma gestdo participativa da sua politica fundidria;

e a politica de transporte , que em flagrante descumprimento da legislogdo
ambiental e do ZSEE, possibilitou a abertura de estradas em dreas de uso
restrito. Essas estradas foram em geral vinculadas ds necessidades de escoamento
do setor madeireiro com o apoio das prefeituras, refletindo a desarticulagdo e
inoperdncia das autoridades estaduais com os municipios;

* articulagiio resultante da iniciativa do Banco, que organizou uma reunido com

representantes de ONGs locais ¢ nacionais.

5 As ONGs e movimentos sociais que assinaram o "Protocolo de Entendimento" sobre o
PLANAFLORO incluiram: Conselho Nacional dos Seringueiros (CNS), Organizaglio dos
Seringueiros de Ronddnia (OSR), Unifio das Nagdes Indigenas (UNI), Departamento Estadual
de Trabalhadores Rurais (CUT-RO); Agdo Ecoldgica Vale do Guaporé (ECOPORE), Associacio
de Preservacéio Ambiental e Recuperagdo das Areas Indigenas (APARAL), Comisséo Pastoral da
Terra (CPT-RO) e Conselho Indigenista Missiondrio (CIMI-RO), Instituto de Estudos
Amazonicos (IEA), Instituto de Pesquisa em Defesa da Identidade Amazdnica (INDIA),
Instituto de Pré-Histéria, Antropologia e Ecologia (IPHAE) e Protegdio Ambiental Cacoalense
(PACA).
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» a polftica agricola e florestal conduzida pelo Estado, que ndo implementou as
mudancas nos instrumentos e procedimentos técnicos e institucionais requeridos'
para se efetivar as metas “do ZSEE. Ao contrario, os instrumentos existentes
mantidos permanecem enfatizando alguns produtos de lavouras anuais e voltados
para a comercializagdo, além de manter a pecudria extensiva como prioridade;

» as unidades de conservacdo , que foram instituidas sem o devido balizamento das
caracteristicas ecoldgicas e sociais e sem a devida consulta ds populacdes
atingidas. Esse procedimento resultou em diversos equivocos na definigéo de
categorias e limites das unidades de conservagéio, tornando-se um fator gerador
de conflitos e tensdes politicas para a efetivagdo da protecéio dessas dreas.;

» o licenciamento, monitoramento e fiscalizacéio ambiental sob a responsabilidade do
IBAMA e da SEDAM, que, desconsiderando os propésitos e determinagdes do
ZSEE, concediam o licenciamento de atividades em desacordo com as zonas
previstas, além de se omitirem no acompanhamento ou na fiscalizacdo das
atividades licenciadas ou aprovadas por outras instituicdes governamentais.

Nesse sentido, diante do agravamento dos conflitos politicos gerados ,aLC
52/91 foi submetida a diversas tentativas de reformulagbes legislativas 18
com o propdsito de introduzir dispositivos de flexibilizagdo operacional do
ZSEE. Esse processo culmina finalmente com a edigéio da LC no. 233/2000 que
aprovaa 2° aproximacdo do ZSEE.

Outro foco de debilidades e gerador de entraves para a operacionalizagdo
do ZSEE reside nas dificuldades de funcionamento das instituicOes
responsdveis pela sua implementagtio, evidenciadas nos seguintes
observacdes™:

- A Comissdtio Estadual de Zoneamento, criada em 1992, somente comegou a se reunir
regularmente apenas em 1996, em fungto de exigéncias administrativas
relacionadas ao acompanhamento dos estudos da segunda aproximagdo do
zoneamento (SAZ);

- O funcionamento da comissdio estadual do ZSEE de Rondbnia foi comprometido
diante da persisténcia de caréncias técnicas entre seus membros, no que se refere
a conhecimentos basicos sobre conceitos e aspectos operacionais do zoneamento.;

- Aocorréncia de sérios problemas de desarticulaglc entre a comissdo estadual de
zoneamento oufras instdncias governamentais no tratamento de assuntos

* priorizactio de sistemas agroflorestais nos programes de crédito e assisténcia técnica ;
estudos e informagdes socbre eneficiamento e comercializacto desses produtoes,; efc
"melhoria das atividades produtivas entre pequenos agricultores, priorizar os sistemas
agroflorestais, manejo florestal em fragmentos florestais, recuperagdo de dreas degradadas
18 | eis Complementares no, 152/96; 171/97 e 203/98

19 Milliken,1998a



relacionados ao ZSEE de Ronddnia. A Comissdo ndo era consultada previamente
sobre decretos expedidos pelo Poder Executivo, efetuando mudancas no
zoneamento; projetos de lei aprovados na Assembléia Legislativa que alteraram
drasticamente o ZSEE: e politicas piblicas setoriais que devem ser compativeis
com as diretrizes do zoneamento (polifica fundidria, politica agricola,
licenciamento ambiental, etc.). Observou-se ainda 0s poucos esforgos da Comissdo
no sentido de buscar ativamente solu¢bes para esses problemas.;

- A timida participacdo de representantes da sociedade civil na comisséo estadual
de zoneamento, devido, entre outros motivos a existéncia de sérias caréncias de
capacidade técnica e organizacional, bem come problemas de representatividade,
que tém prejudicado sensivelmente a qualidade da participacio de ONGs e
movimentos sociais na comissdo. ;

- As Comiss6es Normativas de Programa-CNPs do PLANAFLORO, que funcionaram
com muitas dificuldades e eventualmente, foram extintas em junho de 1996,
durante a revistio de meio-termo do projeto. Quando existiam, as atividades das
CNPs foram voltadas para a apreciagio e aprovagdo de Planos Operativos Anuais
(POAs) elaborados por érgdos governamentais®, ?;

- O Conselho Deliberativo do PLANAFLORO nunca se operacionalizou efetivamente,
também se limitando d aprovagdo de POAs e outras tarefas burocrdticas;

- O Comité de Avaliagdo Independente (COMATL) do PLANAFLORO foi convocado
apenas no inicio do projeto e elaborou um tinico relatério em 1993-94, incluindo
vdrias recomendagdes sobre o zoneamento. No entanto, o relatdrio de avaliagto
ndo foi discutido nas insténcias decisérias do PLANAFLORO;

- O Conselho Deliberativo do PAIC funcionava de forma precdric, enquanto os
esforgos do programa para estimular iniciativas de zoneamento a nivel individual e
comunitdrio ¥€m sido muito timidos..

- A 'Comissdo Normativa de Politicas Pdblicas’, concebida na reviséo de meio-termo
do PLANAFLORO para substituir a maioria das CNPs e promover a articulagdo
entre politicas ptblicas, ndo se operacionalizou;?

20 0s POAs foram concebidos como instrumentos de execucdo adminstrativa-financeira de
projetos {previstio de gastos por elementos de despesa, efc.) sem um contetido Técnico minimo
para se caracterizarem como instrumentos de planejamento estratégico e implementagdo
efetiva.

1 Qs Termos de Referéncia para os estudos da segunda aproximacdo do ZSEE ndo foram
analisados nas respectivas CNPs do PLANAFLORO (CNP Ambiental, posteriormente CNP de
Politica Fundidria e Zoneamento). Houve algumas tentativas, ndo bem-sucedidas, entre alguns
membros da CNP Ambiental de promover uma discussdo mais aprofundada sobre a metodologia
para a realizacdo dos estudos da segunda aproximagio do zoneamento, no @mbito de um Plano
Operativo Anual-POA do ITERON,

22 pparentemente, o processo de reformulagdio do PLANAFLORO, baseado na alocaglo de
recursos financeiros para o PAIC (reivindicado pelas ONGs) em troca de recursos adicionais
para o asfaltamento de estradas (o principal interesse do Governo de Ronddnia) surtiu um
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- O Conselho Estadual de Politica Ambiental - CONSEPA, criado inicialmente em
dezembro de 1993, através da Lei n® 547/93, nunca funcionou efetivamente.;

- O Conselho Estadual de Politica Agricola-CEPAGRI, criado em 1994, nunca se
operacionalizou efetivamente e encontra-se desativado.

Nesse sentido o processo de institucionalizagdo da 1” aproximag&o do ZSEE
ndo resultou em outros desdobramentos institucionais, uma vez que * o
precdrio funcionamento e até o cardter "virtual" de insténcias colegiadas de
gestdo de politicas piblicas em Ronddnia, relacionadas direta ou indiretamente
ao ZSEE, refletem uma série de entraves técnicos, politicos e oper‘acionais"za

O processo de elaboragdo, discusstio e aprovaglio da escala regional (2°
aproximagdo) do ZSEE ocorre nessas circunstdncias de conflitos politicos e ,
portanto, sob intensa mobilizagdo e participagdo do diferentes atores atingidos®. ©
desenvolvimento desse processo consistiu®:

- na elaborag8o de um diagnéstico da realidade ambientai do Estado a partir
da integragtio e interpretagtio dos estudos bdsicos procedidos sobre os
ambiente biofisicos e sécioecondmicos e da implementagdo de um banco de
dados georeferenciados;

- na definigto dos procedimentos metodoldgicos para :

1. delimitagtio das unidades fisicas, denominadas Unidades Territoriais de Anélise

- UTAs, que agrupam e descrevem dreas com caracteristicas mais ou menos
homogéneas relativas ao solo, clima, flora, fauna, geomorfologia, etfc;

2. delimitagdo das unidades de dindmica sécioecondmica semelhante, denominadas
Regites de Andlise - RAs, em fungdio da apropriagto e utilizagdo de ativos
naturais, infra-estrutura implantada, valor das atfividades econdmicas e suas
tendéncias, integragdo com outras regiGes do Estado;

3. criagtio e andlise de cendrios econémicos para cada RA%;

4. determinag@io do valor da floresta e seus servigos e custos de oportunidade da
preservagdo e de atividades alternativas;

5. elaboragdo de um “catdlogo de zonas para o Estado, como legenda do
Zoneamento, e a identificagdo de unidades existentes em cada classe;

6. alternativas de ocupagdio para cada unidade ou zona, analisando sua viabilidade
econdmica;

certo efeito de diminuir o interesse de ONGs locais em assuntos relacionados a politicas
piblicas, dentre as quais o zoneamento sécio-econémico-ecoldgico (vide: FOE-PA 1997, Millikan
1998b).

23 Millikan 1998 _

%% foram realizadas 10 audiéncias publicas, 12 oficinas regionais e temdticas em 12 municipios,
com a participa¢do dos diversos segmentos sociais, representantes sindicais , agricultores, etc
%5 Cerqueira, Flora(2000).

% foram analisados um cendrio tendencial e um cendrio otimista.



7. elaboracdio do mapa de ZSEE e definiclio de diretrizes para cada classe de
zonq,

- discussdo publica da proposta ?7;
- consolidacdo do Mapa Final, a partir das sugestdes das discussées pdblicas

A proposicdo final do ZSEE na escala regional (2° aproximagéo) foi
submetido a aprovacdo da Comissdio Estadual do zoneamento e finaimente
instituido pela Lei complementar 233/2000%, A proposta prevé 3(1rés) zonas
e 9(nove) subzonas de ordenamento territorial e direcionamento de politicas
publicas do Estado, assim constituidas:

- A Zona 1: composta de dreas de uso agropecudrio, agroflorestal e florestal, abrange
12031048 km?, equivalentes a 50,45% da drea total do Estado. As terras da Zona 1,
utilizadas para diferentes fins, principalmente agropecudrio, possuem graus varidveis de
ocupagdo e de vulnerabilidade ambiental, que caracterizam diferentes subzonas. A Zona 1
obedecerd ds seguintes diretrizes:

I - como direfriz geral, deve ser estimulado o desenvolvimento das atividades
primdrias em dreas jé desmatadas ou habitadas, com prdticas adequadas e mane jo no uso dos
recursos naturais, especialmente do solo, de forma a maximizar os custos de oportunidade
representados pelo valor da floresta;

IT - estimulo a0 manejo sustentado dos recursos florestais e, em particular, o
reflorestamento e a recuperagdio de dreas degradadas, de preservagdo permaonente e da
reserva legal, incluindo o aproveitamento alternativo da capoeira;

IIT - aplicagdo de politicas pdblicas compensatérias, visando & manutengdo dos recursos
florestais remanescentes, evitando a sua conversiio para sistemas agropecudrios extensivos;

IV - condicionamento das diretrizes de uso das Subzonas para obras de infra-estrutura, em

particular com referéncia a estradas.

~  As Subzonas da Zona 1 séio dreas utilizadas, principalmente, para exploragio agropecudria,
com grau varidvel de ocupagdo, vulnerabilidade ambiental e aptiddo de uso, a seguir
definidas.
Subzona 1.1- composta de dreas que apresentam grande potencial social, abrange
6141735 km*, equivalentes a 25,75 % da drea total do Estado. DispSe de infra-estrutura
suficiente para o desenvolvimento das atividades agropecudrias, sobretude estradas de
acesso, concentra as maiores densidades populacionais do Estado, detém os
assentamentos urbanos mais importantes e apresenta aptiddo agricola predominantemente
boa, com vulnerabilidade notural d erosdo predominantemente baixa, com custos de
oportunidade de preservagdo excessivamente elevados. ;

?7 a discusséo foi desenvolvida e organizada mediante programagdo prévia elaborada(
documento PNUD/PLANAFLORO * Programagido para Participagdo da Sociedade na Discusséo
sobre o ZSEE de Rondébnia” , 1999). Dessa forma, foram realizadas, pelo Governo do Estado
em parceria com as ONGS, 10 audiéncias plblicas, 12 oficinas regionais e tematicas em 12
municipios, com a participagdo dos diversos segmentos sociais, representantes sindicais ,
agricultores, efc.

% 5 detalhamento da proposta serd objeto de regulamentagdio{ em curso)
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A Subzona 1.1 obedecerd ds sequintes diretrizes:
I - cobertura florestal de cada propriedade rural mantida ou recuperada em pelo menos
20%:
IT - nas dreas convertidas, é recomendado o incremento da predutividade agropecudria,
baseado em técnicas agricolas mais modernas, inclusive a irrigagdio, com incentives para
agroinddstrias, de forma a maximizar os custos de oportunidade representados pelo valor
da floresta.

A Subzona 1.2, composta de dreas com médio potencial social, abrange 30.664,01 km?,
equivalentes a 12,86 % da drea total do Estado, predomina a cobertura florestal
natural, em processo acelerado de ocupagdo, com conversdo da floresta e sua  aptiddo
agricola ¢ predominantemente regular e sua vulnerabilidade natural & erosdo
predominantemente baixa a média.

A Subzona 1.2 obedecerd as seguintes diretrizes:

I - deverdo ser mantidas ou recuperadas, nas propriedades rurais, pelo menos, 40% da
cobertura florestal, admitindo-se, mediante aprovago do érgéio ambiental competente,
medidas compensatérias visando d preserva¢do dos recursos florestais remanescentes;
IT - desmatamentos incrementais condicionados as potencialidades, és fragilidades
naturais e ao uso da terra pretendido e, em especial, no contexto de programas de
reforma agrdria em processo de implementagdo;

III - nas dreas convertidas, é recomendado o incremento da produtividade
agropecudria, baseado em técnicas agricolas mais modernas, envolvendo insumos e prdticas
de manejo, em conformidade com as condigdes de aptiddo agricola;

IV - os processos de ocupagdo serdo acompanhados de regularizagdo fundidria,

A Subzona 1.3, composta de éreas onde predomina a cobertura vegetal natural, abrange
1482381 km?, equivalentes a 6,22% da drea total do Estado, possui expressivo potencial
florestal, em processo de ocupagdo agropecudrio incipiente e reduzide conversdo da
cobertura vegetal natural, Sua  aptiddo agricola  é predominantemente restrita e
apresenta vuinerabilidade natural & erosdio predominantemente média.

A Subzona 1.3 obedecerd ds seguintes diretrizes:

I - priorizar o aproveitamento dos recursos naturais, podendoe as atividades
agropecudrias existentes ser mantidas, ndo sendo estimuladas sua expansdo:

IT - os processos de ocupagdo necessitam de esforgos para a regularizagdo fundidria,
para controle da exploragdio florestal e do desmatamento;

IIT - deverdo ser mantidas ou recuperadas, nas propriedades rurais, pelo menos, 70% da
cobertura florestal, admitindo-se, mediante aprovagdo do drgdo ambiental competente,
medidas compensatérias visando & preservagto dos recursos florestais remanescentes:
IV - os eventuais desmatamentos incrementais devem ser condicionados as
potencialidades, s fragilidades naturais e ao use pretendido, com politicas plblicas para o
estimulo da manutengdo da cobertura vegetal natural;

V - nas dreas convertidas, € recomendada a implantagdo de consdrcios agroflorestais,
reflorestamentos e cuitivos permanentes de modo geral.



A Subzona 14, composta de dreas que apresentam infra-estrutura propicia & exploracdo
das terras, abrange 13.405,31 km? equivalentes a 5,62% da drea total do Estado. Embora
haja disponibilidade de infra-estrutura na Subzona 1.4, as condigdes ambientais impSem
restrigdes ao desenvolvimento das atividades de conversdo da cobertura vegetal natural.
Tendo em vista o expressive potencial hidrelétrico de alguns rios, com pequenas centrais
de produgdo, os ecossistemas da Subzona 14 séioc de relevante interesse para a
preservacdo dos recursos naturais, em especial os hidricos. A vulnerabilidade natural &
erosdo da Subzona 1.4 é predominantemente alta.

A Subzona 1.4 deverd obedecer &s seguintes diretrizes:

I-nas dreas j@ desmatadas, recomenda-se a implantagdo de sistemas de exploragdo
que garantam o controle da erosdo, tais como: reflorestamento, consdrcios agroflorestais
e culturas permanentes, de modo geral;

IT - desmatamentos incrementais serdo condicionados d vulnerabilidade 4 erosdo, ds
potencialidades, as fragilidades naturais e ac uso pretendido, com politicas piiblicas para o
estimulo da manutengdo da cobertura vegetal natural;

IIT - manutengdo ou recuperagdo de, pelo menos, B0% da cobertura vegetal florestal de
toda propriedade rural, admitinde-se, mediante aprova¢do do érgdio competente, medidas
compensatérias visando d preservagdo dos recursos florestais remanescentes.

A Zona 2 : composta de dreas de uso especiol, abrangende 3483442 km?,
equivalentes a 14,60 % da drea total do Estado, destinada & conservagdo dos recursos
naturais, passiveis de uso sob manejo sustentdvel.;
As Subzonas da Zona 2 sdo dreas destinadas d conservagdo dos recursos naturais, passiveis
de uso sob manejo sustentdvel, a seguir definidas.

A Subzona 2.1, composta de dreas que apresentam inexpressiva conversdo das ferras
florestais, abrange 25.653,37 km?, equivalentes a 10,75 % da érea total do Estado,
apresenta potenciclidades naturais, sobretudo a florestal, em condigdes satisfatérias de
exploracio madeireira e ndo-madeireira, apresentando o custo de oportunidade de
preservactic entre baixo e médio. Algumas dreas da Subzona 2.1 apresentam alto
potencial para o ecoturismo e para atividades de pesca em suas diversas modalidades;

A Subzona 2.1 obedecerad as seguintes diretrizes:

I. o vabr das terras florestais da Subzona 2.1 pode ser incrementado mediante
agregacdo de valor as existéncias florestais, pela exploragéo seletiva de seus
produtos;

II. no ordenamento da Subzona 2.1 serd priorizado o aproveitamento dos recursos
naturais, mantendo as atividades agropecudrias existentes, sem estimulo a2 sua
expansao, fomentando as atividades de manejo florestal e do extrativismo, do
ecoturismo € da pesca em suas diversas modalidades:;

ITI. as dreas de campos naturais podem ser utilizadas, sob manejo adequado,
observando as suas caracteristicas especificas;

IV. as obras de infra-estrutura, a exemplo de estradas, deverdo estar condicionadas
das direfrizes de uso da Subzona.

A Subzona 2.2, composta de dreas que apresentam ocupacdo inexpressiva, abrange
9.181,05 km*, equivalentes a 3,85 % da drea total do Estado., apresenta baixo custo de
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oportunidade da preservagdo da floresta, facilitando a conservagdo das terras florestais

no seu estado natural.

A Subzona 2.2 obedecerd ds seguintes diretrizes:
I - dreas destinadas & conservagdo da natureza, em especial da biodiversidade, com
potencial para atividades cientificas e econdmicas de baixo impacto ambiental sob
manejo sustentado;
IT - o aproveitamento destas dreas deve se desenvolver sem conversdo da
cobertura vegetal natural e, quando extremamente necessério, somente em pequenas
dreas para atender & subsisténcia familiar;
IIT - as dreas jd convertidas deverdo ser direcionadas para a recuperagio, sendo
recomendada a criagdo de dreas protegidas de dominio piblico ou privado, devido as
caracteristicas especificas de sua biodiversidade, de seus habitats e de sua
localizagdo em relagdo ao corredor ecoldgico regional.

-A Zona 3 : composta de dreas institucionais, constituidas por aquelas protegidas de uso

restrito e controlado, previstas em lei e instituidas pela Unido, Estado e Municipios,

abrangende 83,367, 90 km?, equivalentes a 34,95 % da drea total do Estado,

— As_Subzonas da Zone 3 sdo dreas institucionais, constituidas pelas Unidades de
Conservagdio de uso restrito e controlado, previstas e instituidas pela Unido, Estado e
Municipios, a seguir definidas.

A Subzona 3.1, composta de dreas constituidas pelas Unidades de Conservagtio de Uso
Direto, abrange 18.081,29 km?, equivalentes a 7,58 % da drea total do Estado.

A Subzona 3.1 terd como diretriz que a utilizagdo dos recursos ambientais obedecerd
cos planos e diretrizes especificas das unidades instituidas, tais como: Florestas
Estaduais de Rendimento Sustentado, Florestas Nacionais, Reservas Extrativistas e
outras categorias estabelecidas no Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo.

A Subzona 3.2, composta de dreas constituidas pelas Unidades de Conservagdo de Uso
Indireto,abrange 23.752 50 km?, equivalentes a 9,96 % da drea total do Estado.

A Subzona 3.2 terd como diretriz que a utilizagdo das dreas deve limitar-se as
finalidades das unidades instituidas, tais como: Estacdes Ecoldgicas, Parques e Reservas
Biolégicas, Patrimdnio Espeleolégico, Reservas Particulares do Patrimdnio Natural e outras
categorias estabelecidas pelo Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo.

A Subzona 3.3, composta de dreas constituidas pelas Terras Indigenas, abrange 4153411
km?, equivalentes a 17 41 % da drea total do Estado.

A Subzona 3.3 terd como diretriz que a utilizagdo dos recursos naturais estd limitada por
lei, onde sey aproveitamento somente poderd ser efetuado se autorizado ou concedido pela
Unido.

Para sua implementactio a legislagio prevé o detalhamento, mediante
regulamento do executivo para cada zona bem como “as diretrizes e politicas
setoriais a serem cumpridas pelo Poder PUblico, com o objetivo de promover o



desenvolvimento do Estado e orientar a realizacio de investimentos e a
utilizagdo do tferritério pela populagdo em geral. A Comissdio Estadual de
Zoneamento do Estado é mantida como colegiado responsdvel pela coordenacéio
interinstitucional do ZSEE bem como com instéincia que apreciard as propostas
de alteragdes a serem submetidas ao Governador. A partir de sua
institucionalizagdo foram elaborados os Planos de Gestdo e um programa de
monitoramento.

Apesar das circunstdncias conflituosas em que se desenvolveu, foram
evidenciadas como aspectos e resultados favordveis® do processo de
Zoneamento do Estado a maior mobilizaglio da populacdo®, a visibilidade dos
interesses envolvidos e, sobretudo, a inibicdo de processos predatdrios de
ocupacdo do ferritério. A proposta de 2° aproximagdo do ZSEE mantém,
contudo, alguns aspectos questionados desde a 1° aproximactio, principalmente
em relagdo a falta de compatibilizagdo as politicas piblicas com o zoneamento
proposto, a inapropria¢do metodolégica, a insuficiente participacdo plblica e
ao despreparo das instifui¢des governamentais para sua condugdo. Esse
despreparo das instituigdes ficou evidenciado com os seguintes fatos: o
esvaziamento dos principais instituicGes responsdveis pela sua implementacdo
(ITERON, SEDAM e SEPLAN) no dltimo ano de elaboracto dos estudos do
Zoneamento; com a descontinuidade administrativa ocasionada com a mudanga
de governo e as reformas administrativas adotadas na fase final da 2°
aproximagdo( Cerqueira, 2000).

Essas dificuldades enfrentadas na implementagdo do ZSEE no Estado de
Rondénia, tém prejudicado o seu desempenho como instrumento estratégico
para o desenvolvimento regional sustentével, na medida em que se constata a
persisténcia a problemas sdcio-ambientais de ocupagdo "desordenada” da
fronteira que o zoneamento tinha como objetivo reverter (conflitos sobre o
acesso aos recursos naturais, desmatamento e degradagdo do soie em dreas de
baixa aptiddo agricola, extragdo insustentdvel de madeira, invasdes de
unidades de conservagdo, etc.). Conforme avaliaglo procedida® o principal
fator desses entraves estava na persisténcia de debilidades existentes na sua
gestdo como politica piblica, as quais decorrem:

i) da falta de participacdo efetiva de diversos grupos da sociedade
rondoniense na elaboragdo de sua primeira aproximagéo;

?% Cerqueira, F., 2000

% O ZSEE e a existéncia de dreas protegidas foram categorias internalizadas na consciéncia
coletiva. Os atos de transgressdo sdo identificados e localizados pelas populagdes(Cerqueira,
2000)

3 Millikan 1998
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ii)  da auséncia de critérios e procedimentos coerentes para respaldar
mudangas na legislacdo estadual sobre o zoneamento, considerando seus
principios sociais, econdmicos e ambientais;

iii)  do precdrio funcionamento de institui¢des responsdveis pela execucgo
do zoneamento, inclusive a Comiss@io Estadual do Zoneamento ;

iv)  daescassez de medidas para garantir a compatibilidade entre o ZSEE e
outras politicas publicas relacionadas & gestéio dos recursos naturais;

v}  daprecdria sustentagdo politica do zoneamento nos diversos grupos da
sociedade rondoniense;

vi)  da tendéncia do zoneamento se tornar uma espécie de "jogo sem
regras" na efetuagdo de eventuais mudangas na sua legislagdo estadual;

vii)  do cardter progressivamente "virtual” do zoneamento, no que se refere
a compatibilizacgdo de politicas piiblicas relacionadas a gestdo dos
recursos naturais.

As especificidades observadas

A experiéncia do ZSEE no Estado de RondGnia suscita um conjunto de
elementos fundamentais para se identificar as especificidades politicas e
institucionais que o zoneamento ambiental, como um instrumento de gestdo
ambiental, foi submetido. Esses elementos emergem das diversas observagoes
e inferéncias, abordadas a seguir, que a experiéncia apresenta ou sugere. Cabe
salientar preliminarmente que a experiéncia de Ronddnia, apesar de ainda
inconclusa®, oferece relevantes contribuicdes relativas ao processo de
elaboragdo.

Na sua primeira fase, quando se estabeleceu uma 1° aproximacio de sua
macro concepgdo, foram evidenciados diversos fatores que tornaram-se
comprometedores da sua implementagdo e portanto de exercer sua capacidade
de se efetivar como um instrumento de uma politica piblica de ordenamento
territorial.

Um fator preliminar estaria na génese e contexto que se procedeu a
sua formulagdo. A preocupagdo com o zoneamento resultou preliminarmente
numa determinagdo legal como um reflexo de uma repercussdo nacional e
sobretudo internacional dos desmatamentos ocorridos na regido. Sua aplicacdo
efetiva, contudo, somente ocorreu por determinacdo de um agente exdgeno
ao contexto politico regional, 0 Banco Mundial. Nesse contexto, a proposigdo da
1" aproximagdo , em escala macro regional, foi concebida e institucionalizada

%2 a proposta regional ou 2° aproximagdo foi recentemente concluida e , portanto, sem dispor
de dados e de resulfados objetivos que configurem sua efetividade



sob condi¢des de flagrantes rejei¢des politicas e considerada sobretudo como
uma proposta de cardter meramente ecolégico (“verde”).

Nesses termos , a proposicdo ndo era reconhecida como uma estratégia
de ordenamento territorial visando o desenvolvimento da regido, mas uma
imposicdo dos “verdes" e sobretudo dos agentes de financiamento. As
impropriedades observadas nas delimitagdes das zonas®, contrariando até os
potenciais beneficidrios, torna-se outro aspecto desfavordvel da proposta.
Dessa forma , a proposta surge desprovida do apoio indispensével para sua
sustentabilidade politica.

Outro fator fundamental, que se tornou como agravante do anterior,
estd na estrutura legal e institucional estabelecida e nos procedimentos
preliminares de fomada de decisdo adotados para a implementacdo do ZSEE. O
estatuto juridico de lei complementar adotado para sua institucionalizacdo e o
compromisso de se proceder os ajustes necessdrios com a formulagdo de
proposta em escala regional{ a 2" aproximagdo) , impediu a viabilizagdo de
ajustes e medidas operacionais indispensdveis & sua condugdio®. As instancias
responsdveis pela sua coordenagdo e condugdo estabelecidas, sobretudo a
Comissdo Estadual do ZSEE e outros colegiados, foram institucionalizadas sem
dispor de mecanismos efetivos de articulagdo e vinculagdo com as instdncias
decisdrias das politicas publicas vigentes. Os fdruns e instdncias envolvidas,
como o Conselho estadual de meio ambiente, se revelaram incapazes para
influenciar as politicas pdblicas determinantes a condugdo do ZSEE,
comprometendo, inclusive, a condugdo das reformas institucionais previstas.
Complementando esse quadro institucional, merece registro as precdrias
articulagdes entre as esferas governamentais, com significativa interferéncia
dos érgdos federais nas politicas piblicas do Estado(recém constituido) , e
sobretudo na inobservéncia dos objetivos e determinagdes legais previstas.

Esse quadro de precdria capacidade  politico -institucional de
implementagdio do ZSEE refletia, portanto, a postura dominante de falta de
comprometimento dos agentes envolvidos com a sua efetivagdio nos termos
propostos. Esse fato era fortalecido também pela resisténcia existente pelos
setores sociais que seriam potencialmente beneficiados com o ZSEE, mas que

3 essas impropriedades resultam essencialmente dos procedimentos metodoldgicos

reducionistas considerados, os quais suscitaram os gquestionamentos técnices mencionados
anteriormente,

%% a adogdio de Lei Complementar como instrumento juridico de institucionalizagdo representou
um engessamento para os desdobramentos institucionais necessdrios & implementagéio do
zoneamento. Por outro lade, foi esse suporte juridico que tornou-se uma trincheira
determinante para os abusos e distor¢Ses legislativas que as diversas iniciativas existentes, a
titulo de uma flexibilizagdo;
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foram prejudicados com os equivocos apontados na sua formulagéio, e
sobretudo pela influéncia determinante dos setores dominantes contrérios ao
ZSEE nas efetivas instancias decisérias das politicas piblicas fomentadoras e
dinamizadoras da ocupacdo territorial®®.

Nesse contexto de extrema insustentabilidade politica e institucional,
corroborada com sua fragilidade técnica, a 1° fase do ZSEE Jjamais foi
implementada, e portanto , antes de se tornar um instrumento de uma politica
plblica, se transforma numa questéo conflitiva e marginal ds demais politicas,
evidenciado no seu sistemdtico negligenciamento do ZSEE e desconsideragéo
das suas competéncias pelas instdncias decisérias das demais politicas
pdblicas® .

O processo de desenvolvimento da proposicdo da escala regional(2”
aproximagdo), apesar do contexto de entraves e debilidades em que foi
desenvolvido, engendrou de certa forma um novo contexto politico
institucional, agregando uma maior legitimidade, em fungdo da maior discussdo
piblica realizada, e consignando um contexto politico regional mais
favoravel(ou menos resistente). Essas condicdes favordveis se refletiam no
crescimento da tendéncia regional e na sua mobilizagdo politica de equacionar
a questdo ambiental e de tornar-se , inclusive, um fator de inibiglo ao
agressivo processo predatdrio existente® . Entretanto, persistem ainda alguns
questionamentos e aspectos desfavordveis observados na fase anterior,
sobrefudo em relagdo A abordagem metodolégica reducionista e aos
mecanismos de prover maior sustentabilidade politica & sua implementagdo . A
experiéncia de aplicagdio do zoneamento no Estado confirmou a necessidade de
buscar a legitimidade politica para prover sua sustentabilidade operacional e
revelou a importdncia de superar a abordagem predominantemente técnica
desse instrumento e dispor de procedimentos metodoldgicos mais abrangentes
e pertinentes a uma formulagdo estratégica da politica do desenvolvimento.

Enguanto instrumento de planejamento ambiental o zoneamento de
Ronddnia constitui-se no presente estdgio numa macro regulagdo de uso e
ocupaglio do territério. Preconiza-se com a sua regulementacdo legal
estabelecer as diretrizes especificas para cada zona estabelecida, visando
promover o desenvolvimento do Estado e orientar os investimentos e utilizacdo
do territério.

% Evidencia-se ainda que a dindmica operacional do ZSEE ficou dependente das decisGes das
institui¢bes da esfera federal.

% 4 postura do INCRA é um exemplo tipico dessa inobservéncia

37 abservagdio baseada principalmente nos dados de redugdo ds fradicionais invasdes das dreas
protegidas



Cabe  observar, entretanto, que a regulagde de ordenamento
estabelecida estdé essencialmente circunscrita a indicar as possiveis
disponibilidades territoriais de cada zona instituida em fungdo das suas
aptiddes e vulnerabilidades agrondmicas bem como as restrigdes especificas de
dreas a serem preservadas. Denota-se , portanto , uma abordagem de
provimento de macro elementos balizadores de cunho essencialmente setorial.
Essa abordagem sugere, portanto, que a observdncia das restrigdes e
diretrizes do zoneamento possam subsidiar as demais politicas pdblicas na
compatibilizacdo e/ou consideracdo da sustentabilidade ambiental,
independentemente de suas caracteristicas de estilo ou padréio de
desenvolvimento representem.

Nesses termos, o zoneamento se configura como uma referéncia sobre
as perspectivas do ordenamento territorial pretendido e como uma base de
diretrizes para evitar a persisténcia de prdticas de exploragdo florestal
e/ou agricolas predatérias conhecidas , mas ainda omisso quanto aos critérios e
limites de sustentabilidade que se considera, cabendo , entdo, &
regulamentagdo do detalhamento do zoneamento suprir esses aspectos. Essa
caracteristica confere ao ZSEE em Rondbnia uma abordagem restrita ao
disciplinamento dos usos pretendidos para cada zona delimitada e um cunho
essencialmente protecionista dos recursos florestais remanescentes da regido
e, portanto, configurando-se como uma poiitica de ordenamento territorial
atrelada & condugdo de uma politica de desenvolvimento setorial.

Em relacdio ao arranjo institucional para a implementacdo da 2°
aproximagdo do ZSEE , observa -se que foi praticamente mantida as
condi¢des anteriores, sugerindo , portanto, ser considerado satisfatério os
mecanismos disponiveis para se conduzir a sua gestdo politica. Cabe salientar
que o fato de considerar necessdrio explicitar na legislagio(LC233/2000) um
dispositivo existente na legislagtio ambiental que condiciona a observéncia do
ZSEE para se obter o apoio do poder piiblico aos empreendimentos, mediante a
concesstio de financiamentos e/ou de beneficios fiscais, sinaliza a
disponibilidade de mecanismos coercitivos como também uma nova disposigdo
no efetivo cumprimento das medidas legais vigentes. Contudo , esse tipo de
mecanismo incide nas atividades e projetos especificos, instdncia final do
processo decisério e, portanto, incapaz de influenciar na formulagdo e
determinagdes das politicas piblicas. Dessa forma, essas medidas ndo
dispensam a necessidade de se efetivar o "Programa de Reformas
institucionais” previstas na fase anterior, ou iniciativas similares, que
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permitam a devida compatibilizagdo dos objetivos do ZSEE com as demais
politicas pdblicas.

O ZSEE de Rondbnia, portanto, apesar de introduzir um novo patamar na
discussdo e incorporacdo da questdo ambiental , ndo foi efetivada até o
momento como uma politica plblica de ordenamento territorial e muito menos
de um instrumento capaz de induzir a nogdo de sustentabilidade ambiental na
politica de desenvolvimento para o Estado.

ESTUDO DE_CASO 2: A BACIA HIDROGRAFICA DO GUARAPIRANGA

A represa Guarapiranga possui uma capacidade de acumulagdo de cerca
de 180 milhdes de metros ctbicos e atende ao abastecimento de 3milhdes de
habitantes da Grande Sdo Paulo com o fornecimento de 12,0 metros cibicos
por segundo de dgua. A bacia do reservatério Guarapiranga abrange 36% da
regiio sudoeste da RMSP, correspondente a uma drea de 639 km2 e é
formada por parcelas territoriais dos municipios de Sdo Paulo, Embu,
Ttapecerica da Serra, Cotia, Sdo Lourenco da Serra e Juquitiba e
integralmente do municipio de Embu-guagu. Sua rede hidrogrdfica é integrada
pelos rios embu-mirim e embu-guagu, além de diversos pequenos cursos
ddgua de significativa contribuicdo na sua qualidade e na drenagem pluvial. *

Diante dos riscos de seu comprometimenfo como importante manancial
de abastecimento da RMSP pelo crescente impacto resultantes do processo de
industrializagdo e urbanizagdo dessa regido foi incluida e protegida, a partir de
1975, no dmbito da Lei de Protecdo de Protegdo dos Mananciais-LPM. Os
estudos que subsidiaram a criagdo da LPM jd indicavam a necessidade de agGes
ostensivas de corregdo e reversdo do processo predatdrios desses mananciais,
destacando-se *°: a fiscalizagdo; @ remoctio das ocupagSes e usos mais criticos
em desconformidade com a legislacdo. Cerca de 18% da populagto da bacia(em
torno de 100 mil pessoas) sdo residentes em favelas.

O impacto desse processo de ocupagdo se expressam no agravamento da
qualidade da dgua nos tributdrios e na represa no ponto de captagdo. A carga
de esgotos domésticos destinados aoc manancial tem sido determinante nos
acréscimos nas concentracdes de fésforo total e nitrogénio, gerando
problemas associados a eutrofizagdo e ao "bloom” de algas.

A Lei de Protegdo de Mananciais ~ LPM da RMSP resulta de um longo
processo de agdes destinadas a preservagdo dos mananciais, mediante diversas

38 SRHS0,1997 ( Relatério do Conséreio CNEC/INS)
3% idem



medidas e restrigdes especificas de controle da poluigdo e conten¢do da ocupagéio

das proximidades do reservatdrio e seus principais tributdrios. Essa legislacdo

estabelece um conjunto de medidas diferenciadas das anteriores, seja pela sua
abrangéncia espacial ou se ja pelo cardter preventivo que preconizava.

Na institucionalizagdo dessa legisiagio buscou-se compatibilizar os
objetivos do Plano Metropolitano de Desenvolvimento Integrado - PMDI e as
determinacdes da lei de zoneamento Industrial da RMSP. A concepcdo da LPM
se materializa no estabelecimento de medidas e procedimentos normatives e
institucionais destinados ao uso e ocupagdo dessas dreas com a capacidade de
assimilaglo desses mananciais, os quais compreendem®’:

a) ordenamento territorial da bacia em dreas passiveis de urbanizagto e
adensamento e em dreas de preservacdio mediante o estabelecimento do
sequinte disciplinamento do uso e ocupagdo :

o dreas de 1" categoria, que seriam preservadas da ocupagdo urbana, sendo
vedado qualquer tipo de edificagdio que ndo aqueles de apoio para as atividades
esportivas permitidas ou de uso da dgua, constituida das faixas ao longo dos
contribuintes diretos do reservatério(20m) e ao longo dos demais cursos
dégua(® m), bem como as dreas com cota inferior a 15 m do nivel maximo do
reservatdrio e as dreas com declividade média superior a 60% e as dreas
cobertas por matas ¢ todas as formas de vegetagdo primitiva

e dreas de 2 categorias, de clisse A, que seriam dreas urbanizadas-, cuje
densidade populacional equivalente deveria limitar-se a 50 hab/hd;

» dreas de 2" categoria de classe B, que seriam dreas para expansdio urbana ,
contiguas ds de classe A, cuja densidade deveria limitar-se ao mdximo de 34
hab/hé:

o dreas de 2 categoria classe C, que seriom dreas pouco favordveis &
urbanizagdo, ocupando quase todo o territério, onde as restrigbes impostas sdo
maiores embora , nos casos mais favordveis , a densidade também poderia
atingir 34 hab/hé;

b) restringir a implantagdo de sistemas de abastecimento de dgua e de coleta
de esgoto as dreas de classe A e de classe B, visande a sua
compatibilizagio com o propésito de ntio expansdio das dreas jd urbanizadas
na época;

¢) medidas complementares as restrigdes de uso e ocupagdoe instituidas foram
estabelecidas ainda diversas diretrizes relativas as demandas de
saneamento bdsico, de controle da erosdo, de preservacdo das matas
remanescentes e de dosagem de fertilizantes;

01 i 1172/78
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d) um sistema institucional constituido pela seguintes competéncias e
atribuicoes:

* ainsténcia deciséria de aprovagto de projetos centralizada na Secretaria de
Negdcios Metropolitanos(SNM), mediante apoio técnico da EMPLASA e previa
manifestagdo da CETESB e , em casos pertinentes, a Secretaria de
Agricultura;

* processo de tramitagdo e aprovagdo de projetos constituida de uma instdncia
de andlise de orientagdo prévia e uma posterior de andlise de projetos;

« fiscalizagtio distribuida conforme as competéncias das institui¢Ses envolvidas
na tramitagdo, sobretudo CETESB e EMPLASA, bem como as prefeituras;

Um aspecto que deve ser ressaltado nesse sistema institucional sdo as
articulagdes e as tensbes geradas com os municipios na aplicaciio da LPM.
Sendo as restrigdes de uso e ocupagdo prerrogativa da esfera municipal e
aliado & percep¢do que essas restri¢des significava perda de arrecadagdo, as
prefeituras se recusavam a aplicar a LPM. Uma tentativa de delegagdo para os
municipios, mediante convénios para o licenciamento de unidades residenciais
até 100 m2, foi desfeita diante da constataglic que os municipios ndo
consideravam os pardmetros urbanisticos determinados pela legislagtio. Qutra
articulacdo adotada foram mediante as Andlise de Orientagdo (AO) expedidas
para orientar os interessados na elaboragto dos projetos. As andlises de
orientacdio prévia eram utilizadas pelos municipios nas suas decisdes de
emissdes de alvards. Entretanto , em fungdo do uso dessas andlises pelo
solicitantes como uma licenga, foram suspensas a expedigéio dessas andlises. De
um modo geral os municipios adotam procedimentos independentes, havendo
casos de utilizar as licengas da CETESB.

Esse sistema institucional foi modificado quando a aplicagdo da LPM foi
transferida para a Secretaria de Meio Ambiente a partir de 1987( decreto
26942/87, posteriormente alferado pelo decreto n. 33135/91). Com essa
transferéncia a tramitacdo de andlise e aprovagdio se inicia na CETESB, para
apreciar as questdes de efluentes, e segue para SMA, para apreciagdo das
demais questdes( supressdo de vegetagdo, fundidria, fossa, restrigdes de
ocupacgdo nas dreas de 1" categoria, declividade , matas, indices urbanisticos,
etc). A SMA emite, entdio , um alvard de licenca metropolitano *.

# Na avaliagto de alguns técnicos essa transferéncia resultou em mudangas desfavordveis na
abordagem do planejamento metropolitano e da LPM face & sua incompatibilidade com a
abordagem vigente do sistema de gestdio ambiental. A LPM foi concebida e aplicada pela
EMPLASA , resultando um acervo de conhecimento e compreensdo da realidade metropolitana
e das dreas de proteglio de mananciais, que torna-se significativamente prejudicada com essa



Ao longo dessa evolugto institucional foram praticados alguns mecanismos
e procedimentos de integracdo das decisdes interinstitucionais. Durante a
vigéncia da AOP-andlise de orientagdo prévia existia uma articulagdo
interinstitucional para a fiscaliza¢lio do Guarapiranga e Billings, a * SOS
Mananciais”. Essa articulagdo foi desenvolvida a partir do episédio do "bloom"
de algas ocorride em 1986. Com a extingdo da AO em 1990, pardlisa-se
também a SOS. Atuaimente existe apenas a fiscalizagdo convencional da
CETESB e SMA.

Outros mecanismos adotados, mas mantidos atuaimente, foi a instituicto
de um balcdo tnico da SMA para o licenciamento na RMSP ( a partir de
1996/resolugdo SMA n. 35/96) e do Grupo de Andlise e Aprovacdo de
Projetos habitacionais -~ GRAPROHAB, instituido a partir de julho de
1991(decreto n 33499/91) no dmbito da Secretaria de Habitacdo, com
representantes de 11(onze) instituigdes governamentais estaduais envolvidas
na questdo. Esse 6rupo foi criado para fins de observancia da lei 7666 e
visando promover maior celeridade na andlise dos projetos de loteamentos e
conjuntos habitacionais.

Uma nova alteracdio desse sistema institucional ocorreu recentemente com
a nova lei de gestdo dos recursos hidricos (lei 9866/97) , introduzindo no
processo decisério a Secretaria de Recursos Hidricos (sendo de sua
competéncia elaborar as propostas de lei especificas) , os comités de bacias(
na aprovagdo do PDPA) e as agéncias de bacias( no planejamento). Os
municipios podem atuar quando dofadas de iegislagdo especifica para o
licenciamento.

Os resultados observados da aplicacdo da LPM, entretanto, indicam que
suas medidas e procedimentos desenvolvidos foram importantes e necessdrias
para evitar um irreversivel comprometimento dos mananciacis protegidos, mas
se revelaram incapazes de reverter o processo de deterioragdo que ocasionou
e pretendia-se a legislactdo de protegdo. Essa conclusdo deriva das evidéncias
observadas*? na flagrante constatagdo da intensificacio e deterioracdio da
qualidade das dguas desses mananciais, com ocorréncias , inclusive, de
episédios de excessos de floragto de algas pela eutrofizagdo atingida, bem
como nos resultados observados no processo de uso e ocupagdo efetivados, no
manancial do Guarapiranga por exemplo, tais como a ultrapassagem
significativa dos limites méximos de adensamento previsto ( 50hab/hd.),

transferéncia e com a nove abordagem adotada pelo sistema de gestdo ambiental praticado na
SMA.
* Tdem 38



176

atingindo casos de 200-300hab./hd e a proliferagdo de favelas junto aos

fundos de vales e nas dreas de preservagdo.

Diante dessas constatacdes tem sido desenvolvida diversas iniciativas e
avaliacdes destinadas ao aperfeicoamento da LPM e de suas medidas. Uma
primeira avaliagto procedida “*a cerca de uma década de sua vigéncia sob a
responsabilidade da EMPLASA analisou as dificuldades de implementagdo da
LPM e identificou os principais aspectos e questfes que comprometiam a
eficdcia /eficiéncia do sistema institucional , assim como outras dificuldades
decorrentes dos conceitos limitadores da sua aplicabilidade( situagdes
controversas, situagOes irregulares, quota ideal de terreno) e das prescri¢des
técnicas{ computo de dreas construidas, movimento de ferra , mineragdo,
matas, indices urbanisticos, lixo e cemitérios). Entre os aspectos e questdes
que comprometfiam o sistema institucional a referida avaliagdo assinala
especificamente:

a) os procedimentos de andlise conduzidos para os processos de licenciamento de
uso do solo, que exigiam excessivo tempo de tramitagdo* e submetidos a uma
superposiglio de funcdes™ e divergéncias de interpretacSes na aplicagdo da
legislagdio entre SNM e a EMPLASA . Essa tramitagdo gerava, além da morosidade,
o desinteresse do solicitante apés a obtengdo da licenga da CETESB®. As
alternativas recomendadas pelo grupo de frabalho compreendiam a exclusdo da
manifestacdo da CETESB nos casos de usos residencias, institucional e comercial
ou que as andlises ocorram paralelamente e a informagdio da CETESB seja
comunicada via EMPLASA. Para a superposicdo a recomendacdo foi de unificagto
dos grupos de andlise com equipe multidisciplinares de forma a eviter a circulagdo
pelas diretorias envolvidas;

b) a fiscalizagdo conduzida era comprometida pela forma de divisdo de atuagdo entre
a SNM (autuar) e a EMPLASA(relatar)”; pelo cardter episédico que a atividade de
fiscalizagdo ocorria®®; e pela falta de diretrizes gerais de procedimento face ds
varias ocorréncias com que se deparam os fiscais *. As recomendagdes do grupo

“* EMPLASA. Propostas de Revisdo para aperfeicoamento da Lei de Protecdo aos Mananciais.
1987

* 0s projetos apresentados na SNM e encaminhados d manifestagdo da CETESB , e m seguida
& EMPLASA e finalmente retornava A SNM,

*5 agravando a morosidade

 obtida simultneamente ao encaminhamento @ EMPLASA

47 suscitando dividas no usudrio dos relatérios de fiscalizaclio(a SNM) relativas és qualidaes
essenciais desses documentos: completude e corregdo

8 gerando inseguran¢a quanto ao grau de conhecimento do que ocorria nas bacias. Essa
dificuldade era atribuida principalmente & deficiencia dos recursos destinados para a
fiscalizagdo

* deixando ao arbitrio de cada instituiclio decidir como se comportar.



de trabalho indicam a necessidade de unificactio da fiscalizagdo: de vistorias de
campo minimas mensais e na elaboragdo de um manual de sistematizagdio das
infragdes;

¢} as Sangdes aplicadas com uma imprecis@io na base de cdlculo e o elevada incidéncia
de casos que somente se apresentavam d administragéo em estdgio muito avangado,
quando resta agbes de embargo e/ou demoligdes;

d) a inexisténcia de Compensacdes Financeiras, como forma de repor receitas que
presumivelmente os municipios deixaram de ter por for¢a da LPM™;

O agravamento do processo predatério de uso e ocupagdo das dreas
protegidas e o risco iminente de comprometimento desses mananciais tornou
imperativo mudangas mais efetivas na gestdo dos recursos hidricos. Essas
mudangas tornava-se também necessdrias diante das evolugdes ocorridas no
contexto politico e institucionais emanadas da Constituigtio de 1988 e da
instituicdo do Sistema Nacional dos Recursos Hidricos( lei 9433/97).

Para orientar a proposicdo de uma nova Politica dos recursos hidricos no
Estado foram desenvolvidos durante cerca de 2(dois) anos estudos de
avaliagbes e discussdes piiblicas sobre os principais fatores relacionados a
ineficiéncia da LPM. Como principais questSes responsdveis pela sua
ineficiéncias foram identificados® aquelas relacionadas as prépria deficiéncias
da legislagdo e a auséncia de agdes concomitantes indispensdveis de
fiscalizactio, remogtioc de ocupacdes desconformes e, sobretudo, indugdo a
ocupagfio compativel com os objetivos de preservactio e compensacdo aos
municipios afetados pelas restrigbes. Essas questdes, segundo a referida
avaliagdo, seriam provenientes dos seguintes fatores :

a) a ndo incorporagdc dos interesses municipais nas decisdes,
incompatibilizando-os com os interesses regionais de protegdo;

b) a auséncia de uma politica de cooperacéio efetiva entre o Governo do Estado
e as Prefeituras Municipais, que estabeleca as bases de apoio a agdes
eficazes de preservagdo ambiental;

¢) a rigidez excessiva da LPM na fixagdo de indices e pardmetros de uso e
ocupacdo do solo e sua incompatibilidade com as restrices municipais(estas
, via de regra, mais relacionadas 4 ocupagdo efetivamente existente),
dificultando a fiscalizacdo e o licenciamento de atividades, mesmo quando
permitidos, e acirrando conflitos entre as duas esferas de governo;

% As perdas pelo afastamento das atividades industriais dispdem de compensagdes previstas
ne lei do zoneamento  industrial......
 idem 38 -Diagnéstico elaborado pela CNEC/INS
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d) a auséncia de politicas habitacionais dirigidas & populagdo de baixa renda

e)

f)

g)

h)

atraida pelo pélo industrial da regidio de Santo Amaro e dreas vizinhas;

o lancamento, durante anos, de parcela significativa dos esgotos produzidos
na RMSP na represa Billings(atualmente suspenso), contribuindo para a
deterioragdo da qualidade ambiental e , consegiientemente, do valor da
terra na regido, refletindo-se, também sobre a margem direita do
reservatério do Guarapiranga;

a restricdo imposta pela lei & implantagéio de infra-estrutura, justificada
pela tentativa de refrear o processo de expansdo urbana e ao mesmo tempo
ndo permitir a consolida¢do das dres ocupadas, que tem contribuido para a
precariedade das condigdes de vida da populagto que ali se instalou;

a auséncia de uma fiscalizaglio eficiente e constante, ao longo desses 20
anos, com grandes oscilagdes no apoio por parte das instituigées envolvidas,
motivadas por politicas descoordenadas de desenvolvimento e caréncia de
recursos financeiros, entre outros fatores;

a falta de incentivos ds atividades economicamente vidveis e
ambientalmente seguras, compativeis com os objetivos de protegdo dos
mananciais, aliada a falta de controle sobre a manutengtio de grandes glebas
ociosas ;

Em fungdo dessas observagfes tornou-se consenso a relevdncia de serem

consideradas como abordagens determinantes nas novas proposi¢cdes®”:

o reconhecimento de que varidveis pertinentes ao crescimento da
RMSP(sobretudo a dindmica da oferta e da demanda imobiiiérias) exercem
influéncia em larga medida superveniente sobre o territério da bacia,
estabelecendo limites nitidos ao alcance de instrumentos plblicos de
controle baseados mais estritamente em legislacdes e nas agdes de
fiscalizacto delas decorrentes. A admissdo dessa influéncia de varidveis de
origem exdgena d bacia remete a uma necessidade de considerar uma
relactio mais flexivel entre a preservagdo dos recursos hidricos e os
padrdes, ora possiveis , ora dese jados, de uso e ocupagdo do solo. O manejo
desta relagéio exige, como condi¢éio prévia necessdria, a existéncia de uma
legislagdo, mas a ela justapde espagos para uma gestde mais ativa do
territdrio;

manter o pressuposto da relevincia da presenca do Estado, contudo,
submetendo a um crivo realista as suas possibilidades de intervengdo,
fregiientemente afetadas por restricées de ordem econdmico-financeira ou

%2 idem



gerencial. Em conseqiiéncia, deve-se privilegiar diretrizes, estratégios,
propostas de legislagdo, regras gerenciais e programaes de a¢do que se
mostrem passiveis de efetiva implantacdo;

- considerar que a natureza e o ritmo do desenvolvimento de atividades no
interior da Bacia - sintese complexa de determinagbes miltiplas -
requerem, para a prevencdo, neutralizagdio ou mitigaglio de seus efeitos, a
combinagdo de esforgos das dreas de plane jamento e operagdo de todas as
esferas do poder publico, e ainda o apoio da sociedade, compreendendo a
participacdo ativa dos agentes econdmicos e de organizag8es civis.

A partir dessas consideraces foi concebida e formulada uma nova
abordagem na condugtio do processo de uso e ocupacic e gestdo ambiental
das dreas dos mananciaise que resulfou na proposigéo de * Uma nova Politica
de Mananciais” , instifuida pela lei estadual no. 9866/97. Essa nova Politica
introduz uma nova visdo e abordagem de planejamento e gestdo dos recursos
hidricos, cujos principios fundamentais compreendem:

- na consideragdo da bacia hidrogrdfica como unidade e gestdo;

- na maior descentralizagdo das agles, visando propiciar a consideragdo das
especificidades regionais. Nesses termos, foram constituidas as Areas de
Protegdo e Recuperacdo dos Mananciais-APRMs, compostas por uma ou mais
sub-bacias;

- a ampla participagdo e integragdo dos agentes governamentais e sociais
atingidos.

Com o propdsito de operacionalizar esses principios foram adotados, como
mecanismos e procedimentos de implementagtio dessa nova Politica, os
seguintes instrumentos de planejamento e gestdo®:

a) instituicdo de Areas de Intervencdo, nas quais serdo aplicados os
dispositivos normativos, de protecdo, recuperacdo e preservagdo dos
mananciais, consideradas suas especificidades e fungdes ambientais. Essas
Areas de Intervengdo, por sua vez, serdo constituidas e classificadas
pelas: '

- Areas de Restricdo d¢ Ocupagdo, consideradas de preservagdio permanente,

- Areas de Ocupagdo Dirigida, consideradas aquelas de interesse para a

consolidagéo ou a implantagdo de usos rurais e urbanos , desde que
compatibilizadas com os objetivos e as condigdes ambientais

5 SECCRETARIA DE ESTADO DO MEIO AMBIENTE DE SAO PAULO. Lei Estadual no.
9866/97. Uma Nova Politica de Mananciais. Diretrizes e Normas para a Protegdo e
Recuperacdo das Bacias Hidrogrdficas dos Mananciais de Interesse Regional do Estado de Sdo
Paulo.
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requeridas;
- Areas de Recuperagdo Ambiental, consideradas aquelas em que os usos e

as ocupagdes estdo comprometendo a qualidade e disponibilidade, e, portanto,
estdo exigindo agdes corretivas;

b) Leis especificas para cada APRM, que dardio diretrizes e normas
direcionadoras do uso e ocupagtio do solo e pardmetros ambientais
garantidores dos padrdes de qualidade e quantidade de dgua ;

¢) O Plano de Desenvolvimento e Protegdo Ambiental - PDPA, que enfocaré as
politicas publicas e os programas ambientais a serem incorporados pelos
Planos de Bacias Hidrograficas, e as proposi¢ées de metas de qualidade das
éguas;

d) Apreciagdo prévia do érgdo colegiado das leis municipais de planejamento e
controle de uso do solo;

e} Mecanismos de compensacdo financeira aos municipios, em fungdo dos
reflexos nas potenciais perdas de arrecadagdo ocasionadas pelas restrigdes
submetidas:

f) Suporte financeiro para garantir meios para a implementagdo das politicas e
agOes necessdrias & protegdo dos mananciais;

g) Controle das atividades potenciais ou efetivamente impactantes e o
monitoramento da qualidade ambiental, realizado atraves do Licenciamento
e da fiscalizagdo a cargo do Estado ou delegados aos municipios;

h) Sistema Gerencial de Informagdes , que consiste em um banco de dados a
ser implantado em cada uma das APRMs;

i) Imposicdo das penalidades por infragdes ds disposigdes da legisiagdo:

J) Normatizagdo sobre a implantacdo de infra-estrutura sanitdria,
especialmente sobre residuos sélidos e efluentes liquidos.

A Lei geral que instituiu essa Nova Politica determina as diretrizes
relativas aos critérios e normas gerais de determinagdes dos pardmetros de
planejamento e gestdo das APRMs . As leis especificas de cada APRM
estabelece o detathamento desses critérios e normas, determinando as
especificagbes desses pardmetros, pertinentes a cada drea em questdo. Nesse
sentido, sdo pardmetros objetos de especificagdes das leis de cada APRM:
I-  ameta de qualidade da dgua, expressa na carga meta total do poluente

considerado como indicador do fator limitante da carga afluente ao

manancial( 147 kg/dia de fésforo total é o valor proposto para o

Guarapiranga);



II- as metas referenciais especificas, alocadas a cada municipio, do
poluente limitante (valores especificos de cada municipio baseados no
modelo de correlagdio entre o uso do solo e a qualidade da dgua);

III- o estabelecimento e delimitagdo das dreas e subdreas que constituemas
dreas de intervencdo;

IV- asatividades e intervengdes admitidas nas dreas e subdreas delimitadas;

V- as especificagdes dos pardmetros urbanisticos e de gestdo ambiental
admitidos para as dreas e subdreas delimitadas;

VI- as medidas de compensacdo de natureza urbanisticas, sanitéria e
ambiental admitidas.

Como sistema de gestdo a nova politica prevé ** a abordagem para cada
APRM mediante o Sistema Integrado de Gerenciamento dos Recursos Hidricos
- SIGRH, garantida a articulagio com os sistemas de Meio Ambiente e de
Desenvolvimento Regional , e propiciando, na defini¢do das diretrizes para o
manejo do solo, a consideragdo da andlise dos processos de ocupagdo da bacia
e dos aspectos ambientais, culturais e sociais que extrapolam seus limites. Para
tanto foi estabelecido como principios do modelo institucional do sistema a
gestdo descentralizada e fripartite(estado , municipios e sociedade civil),
contando com:

L um Jrgdo colegiado, o Comité de Bacias Hidrogréficas - CBH™, de cardter
consultivo e deliberativo, constituido por representagdes paritdrias do Estado,
dos Municipios e da Sociedade Civil. Entre suas afribui¢des estdo a aprovagdo
do PDPA, recomendar diretrizes ou alteragfes em politicas, planos, agles e
projetos setoriais, manifestar-se sobre a proposta de criagdo de Areas de
Intervencdo e respectivas diretrizes e normas ambientais e urbanisticas de
interesse regional, etc;

II.  um drgdo técnico, que serd um Agéncia de Bacia, tendo como atribuigdes
subsidiar e dar cumprimento ds decisdes do drgdo colegiado mediante a
elaboragdo de Relatérios de Situacdic da Qualidade Ambiental, elaborar e
atualizar o PDPA, operacionalizar o Sistema Gerencial de Informagdes, etc..™

III. os drgdos da administracdo publica responséveis pelo licenciamento,
fiscalizagdo, monitoramento e implementacdo dos programas e agdes setoriais.

% Idem

%% para o Guarapiranga estd previsto (na minuta de lei especifica da APRM) como drglio
colegiado o Sub-comité Cotia-Guarapiranga

% para o Guarapiranga estd previsto como érgdo técnico um escritério regional da APRM,
vinculado & Agéncia da Bacia do Alto Tieté.
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O processo decisdrio do sistema institucional prevé como instdncias de
tomada de deciséio a aprovagdo do PDPA das APRMS e respectiva proposta de lei
especifica, pelo drgdo colegiado (CBH) , e aprovacdo dos projetos de cada
empreendimento mediante o licenciamento ambiental. O licenciamento ambiental
serd da responsabilidade do drgdo ambiental estadual e, quando firmado convénio
de delegagdo, dos drgdos municipais. O sistema de licenciamento ambiental do
Estado é conduzido no Gmbito da Secretaria estadual de Meio Ambiente (SMA)
mediante um regime de Balcdo unico , envolvendo: a CETESB, que analisa o
controle das fontes poluidoras; e os Departamentos de Protegdo de Recursos
Neaturais(DPRN), de Uso do Solo Metropolitano(DUSM) e o de Avaliagio de
Impacto Ambiental{(DATA), que analisam as atividades degradadoras dos recursos
nafurais(atividades que requerem supressdo ou manejo de vegetagdo natural ,
intervengdes em dreas de preservagdo permanente, obras em intervengdes nas
dreas de protegdo dos mananciais, e os Estudos de Impacto Ambiental). Para as
atividades de impactos significativos, os quis sdo requeridos os Estudos de
Impacto Ambiental, os licenciamentos sdo submetidas previamente ao Consetho
estadual de Meio Ambiente(Consema).

Diante da evolugdo conceitual e institucional descrita, pode-se observar
que a formulacdo da nova Politica de gestdo dos manancicis da RMSP
representa um significativo avangco em relagdo a legislagdo original. Esses
avangos se expressam principalmente nos seguintes aspectos:

» no estabelecimento de critérios e restrigdes especificas pertinentes a cada
drea e correspondentes subdreas de intenvengdo, evitando , portanto, o
engessamento que a generalizago de restrices adotadas anteriormente
representava;

= na adoglio de um universo maior de pardmetro, antes restrito aos
urbanisticos e de qualidade das dguas, mediante o estabelecimento de uma
carga poluidora limite (total e especificas para cada municipio) como um
pardmetro mais objetivo de controle das fontes poluidoras da qualidade das
dguas ;

* na instituicdo de um processo de tomada de decisdo mais participativo e
com maior comprometimento dos diferentes agentes governamentais |,
sobretudo a esfera municipal, e a sociedade civil, como também dotado de
procedimentos capazes de maior dinamismo e ajustes continuos na
implementagdo da legislagdo:

» na institucionalizacdo da necessidade de vincular as restrigbes ao prévio
Plano de Desenvolvimento da drea de intervengdo e na indicagdo de
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atividades compativeis a serem fomentadas, ao invés de determinar
somente as atividades proibidas como abordava a legislacdo anterior;

* na previsdo da compensagdo financeira para os municipios e de fontes de
suporte financeiro para a promogdo das medidas previstas;

Esses avangos formulados exigem , contudo, um esforgo significativo
para sua efetivagde e que serd determinado sobretudo pela condigSes de
operacionalizaglo da integragdo dos processos de tomada de decisdo e no
efetivo e sistemdtico acompanhamento dos resuitados produzidos .

Especificidades observadas

A experiéncia da bacia do guarapiranga se reveste de caracteristicas
singulares de um processo de planejamento e gestdoe ambiental, seja pelas
exigéncias e condigdo de atender as demandas crescentes do uso desse
manancial e sua gestdo satisfatéria, como também pela situagdo de integrar
uma regido com maior capacidade gerencial acumulada no gerenciamento de
recursos hidricos.

Diante dos diversos estdgios de evolugdo do seu sistema politico e
institucional em que a gestdo desse manancial foi submetido, pode-se concluir
pela incapacidade dos modelos de gestdo anteriores frente & crescente demanda
social por medidas de superagdo das tensdes predatdrias sobre os mananciais. A
preméncia de alternativas de gestdo satisfatdrias para os recursos hidricos foi,
portarto, um fator determinante para a dinamizacdo do processo de condugdo e
evolugdo das medidas e iniciativas desenvolvidas.

Na sucessto de alternativas de sistemas de gestdo adotadas evidencia-se
como preocupagto comum a necessidade de melhorar as articulagdes intra e
inferinstitucionais, destacando-se sobretudo a necessidade de maior envolvimento
da esfera municipal, de ampliar a abordagem da gestdo ambiental e das suas
unidades de planejamento, como também de efefivar e ampliar os canais de
participagdo publica.

No processo de aprimoramento do arranjo institucional , identifica-se como
estratégia privilegiada a adogdo de colegiados como instdncia decisdria politica e
férum institucional de suma importdncia para a induglo de mecanismos e prdticas
de integragdo dos diversos setores governamentais como também da
representagdo da sociedade.

O estabelecimento prévio de um Plano de Desenvolvimento para cada drea de
intervengdo especifica, balizado na consideragéio de um cendrio referencial, como
marco orientador de uma estratégia e de determinagdo das diretrizes para as
restrigdes como também das possibilidades de intervengdio confere & experiéncia
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de Guarapiranga uma abordagem singular no planejamento e gestdo ambiental,
superando o enfoque meramente impeditivo convencional e usual na prdtica
brasileira. Essa abordagem revela sobretudo a percepgdo da necessidade do
zoneamento refletir uma perspectiva de gestdo territorial mais abrangente, sem
reduzir-se ao foco setorial, como também mais comprometida com o
desenvolvimento da regido. Por outro lado, a abordagem da bacia hidrogréfica
como unidade de planejamento em substituicio & abordagem de regido
metropolitana , como alternativa de se buscar maior objetividade nas medidas e
decisGes tomadas, resulta numa fragmentagdio da unidade anterior e portanto
numa redugdo do horizonte de plane jamento, e por sua vez, da abrangéncia da
perspectiva de desenvolvimento pretendida. Nesses termos , observa-se uma
preocupagdo de aprimorar os critérios de ordenamento territorial com a
perspectiva predominantemente da gestdo hidrica, e portanto, uma &nfase
setorial.

A partir dessas observa¢des e consideraces sobre a experiéncia do
Guarapiranga pode-se extrair alguns elementos caracteristicos do zoneamento
conduzido e as condigdes e a sua capacidade de incorporar a sustentabilidade
ambiental na politica de desenvolvimento da regido mediante o ordenamento
territorial. Assim, identifica-se como principais caracteristicas da experiéncia a
evolugdo na légica e abordagem das bases refenciais dos critérios de
disciplinamento do uso e ocupagdo do solo, assim como no sistema de gestdo e
insténcias de decisio consideradas.

A abordagem convencional originalmente adotada, circunscrita basicamente ao
disciplinamento e critérios de adensamento urbano foi expandida e subordinada a
uma outra légica e abordagem: o disciplinamento diretamente correlacionado ao
potencial de carga poluidora- expressas em metas - que a bacia pode suportar.
Essas metas de capacidade de carga tornam-se , entdo, o foco primordial de
determinagdo das diretrizes a serem consideradas pelas demais politicas setoriais
e dos critérios estabelecidos para o uso e ocupaglio da drea em questdo,
constituindo-se no Plano de Desenvoivimento da bacia. Configura-se, portanto, uma
abordagem de politica de ordenamento territorial substancialmente atrelada a
uma politica de gestdo de recursos hidricos. Cabe ressaltar, contudo, que a
sustentabilidade ambiental da politica de ordenamento preconizada estard
condicionada ao grau de insergdo da questdio ambiental considerade no cendrio
referencial balizador do plano de desenvolvimento da bacia.

A evolugdo no sistema institucional de gestdo apresenta  avangos
significativos, ao preconizar a ampliagdo dos atores sociais- sobretudo a
sociedade civil e a esfera municipal nas decisdes estratégicas do sistema de



gestdo, como o comité de bacia e de aprovar os Planos de Desenvolvimento da
bacia, torna-se um fator de maior legitimidade politica das insténcias decisérias e
de sustentabilidade politica d a politica de ordenamento territorial alme jada, Com
esse arranjo institucional supera-se um aspecto crénico de conflito com a esfera
municipal e promove-se as condigGes para uma melhor capaciade de articulagdes
interinstitucionais indispensdveis para a efetiva¢do da gestdio ambiental.

Como consideracdo geral a experiéncia da bacia do guarapiranga evidencia
que existe uma percepgto das fragilidades politicas institucionais vigentes para
se lograr maior eficdcia nos instrumentos de gestdo ambiental, cujas superacdes
demandam maior integragdo das insténcias decisérias aliada & maior iegitimidade
social dessas decisdes. Nesses termos, emerge dessa experiéncia a constatacdo
que estd em curso um processo dindmico e a geragéio de um espago politico para o
enfrentamento das questdes ambientais e de aprimoramento dos seus
instrumentos.

ESTUDO DE CASO 3: A APA LITORAL NORTE/BA

O Litoral Norte do Estado da Bahia compreende a faixa litordnea
desde o limite de Salvador até a divisa com o Estado de Sergipe, numa
extenstio de aproximadamente 220 km, abriga condigdes ambientais e
ecossistemas altamente diversificados, alguns dos quais em processo de
antropizactio desordenada. Detentora de exuberantes recursos paisagisticos,
esta porgdo do ferritério baiano relne , entre outras caracterisricas,
elementos potenciais para o desenvolvimento turistico. A partir da década de
80 seu frecho inicial de cerca de 80 km de Salvador , tem sido submetido a um
acelerado processo de ocupagdo por loteamentos , instalagdes hoteleiras,
equipamentos de lazer e servigos vinculades a esse processo de urbanizagdo.
No trecho restante ( cerca de 142 km) até a divisa com Sergipe, encontram-se
cendrios ambientais em estado de preservagdo significativo, totalmente
passiveis de agdes preventivas.” Esse cendrio de relativa preservagdo decorre
principalmente das dificuldades de acesso a essa faixa litordnea até 1994,
quando foi implantada a continuacdo da BA-099 em 1994°%. A economia

57 SEPLANTEC/CONDER. PLANC DE MANEJO DA APA DO LITORAL NORTE DO ESTADO
DA BAHIA. 1993
8 BA - 099 ou Estrada do coco liga Salvador- Itacimirim( trecho de 80 km inicial do litoral

norte)
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regional estd historicamente estruturada a partir da agropecudria extensiva,
estando a atividade de peso circunscrita a prospecgdo de petrdleo. A
identidade predominante das atividades econdmicas dessa regido estdo as
fazendas de gado e as agriculturas de cana e de coco, cuja produgdo tem sido
importante no abastecimento de Salvador e entorno com carne, leite, iaranja,
derivados de cana , coco, etc.?®
A APA do Litoral Norte abrange uma drea de 134.800 hectares,
correspondente a planicie marinha, 4 planicie flivio-marinha e & porgdio dos
tabuleiros dos municipios de Jandaira(18,55% da superficie municipal),
Conde(31,75%), Esplanada(13,98%), Entre Rios(18,21%) e Mata de Sdo
Jodo(17,51%), delimitada por um faixa de cerca de 10 da linha de preamar
para o interior, perfazendo 1.348 km2 de drea. Sua criagdo surge entdo
diante da previstio de implantagdo da continuagdo da BA-099 ( dencminada de
Linha Verde) e numa perspectiva de evitar os possiveis impactos dessa
rodovia.

A proposta e o processo de implantacdo do ZEE
A Area de Protectio Ambiental - APA do Litoral Norte foi criada pelo

decreto estadual 1046/92 e sua implantacdo consistiu preliminarmente na

formulagdo do seu Plano de Manejo, aprovado e regulamentado pelo Conselho

Estadual de Meio Ambiente -CEPRAM, através da Resolucdo 1040/95. O Plano

de Manejo contempla e institui o Zoneamento Ecoldgico-Econdmico, como

também estabelece linhas de atuagdo ou os programas de agdo de

operacionalizagdo . Esses programas envolvem agfes de controle e

desenvolvimento, de defesa, de recuperagdo e educagdo ambiental.

Para o ZEE da APA foram constituidas as seguinfes zonas de
ordenamento territorial®®:

L. ZPR - zona de proteg¢lio rigorosa, constituida das dreas de preservagdo
permanente, as reserva ecolégicas e os bolsdes de desova de tartarugas. Nessa
Zona somente serdo permitidas as atividades de visitagtio comtemplativa e
trilhas ecoldgicas controladas :

II. ZME - zona de manejo especial, correspondendo ds dreas que contém
remanescentes de matas, restingas, cerrados e bre jos que foram submetidas a
alguma agdio antrdpica, mas que poderdo ser conservadas se estudos
especificos forem realizados para definigéo de sua utilizagdo;

% idem 57
% pesolugiio CEPRAM no. 1040 de 21 de fevereiro de 1995



III.

IV,

VII.

IX.

XL

i

ZOM - zona de Orla maritima, compreendida peia faixa de protecéio de 60
metros a partir da linha de preamar médxima(art. 214 da Constituicdo estadual e
art.10 da lei federal 7661/88), Nessa zona nédo serdo permitidos arruamentos,
edificagdes definitivas, nem quaisquer formas de utilizagdo do solo que
impegam ou dificultem o acesso plblico a qualquer de seus trechos ou ao mar,
como também serd expressamente proibido o trdfego de veiculos automotores
em toda a sua extensdo;

ZPV - zona de protegdo visual, que corresponde a dreas de coqueiros
localizados préximos a ecossistemas e devem ser conservados por formarem
uma paisagem singular, atrativa para empreendimentos de turismo ecoldgico.
Serdo proibidos Também nessa zona os empreendimentos que possam provocar
modigficagdes na morfologia do terreno , na cobertura vegetal e nos fluxos
hidricos, superficiais e subterrdneos;

ZOR e ZOR-E - zona de ocupagdo rarefeita e zona de ocupagdo rarefeita
especial, que contém as dreas de recarga de aquiferos, terragos marinhos e
fluviais, terrenos ondulados e arenosos e dreas onde ocorrem, de forma
conservada, vegetaglio tipica de regibes costeiras;

ZT e ZT-E - zona turistica e zona turistica especial, que compreende as dreas
que jd abrigam a atividade turistica tradicional(veraneio) e as dreas previstas
para programas de desenvolvimento integrados de desenvolvimento turisticos e
aquelas cuja localizagdo determina uma vocagdo turistica de baixa densidade;
ZRE - zona de reserva extrativista, que corresponde a dreas utilizadas pelas
populagbes tradicionais para extragdo de mariscos e matérias primas para
manufaturas de artesanatos:

ZUP - zona de urbanizagdio prioritdria, que compreende as povoagbes que jé
apresentam um processo de ocupagdo desordenado, carentes de infraestrutura
e que sofrem influéncia direta dos impactos da rodovia BA-099:

ZUR - zona de urbanizagdo restrita, que compreende as povoagdes com
elementos de patrimdnio histdrico populaciio com caracteristicas sdcio-
culturais  tradicionais, gque utilizam processos produtivos volfados
essencialmente para subsisténcia( pesca artesanal, extrativismo do mangue e
piagava);

ZEP I ,II, e III - zona de expansdo I,ITI, e ITI, que correspondem as éreas
localizadas em unidades ambientais propicias ao adensamento populacional;
ZAG - zona de agricultura, que engloba as dreas de uso ou vocagdo agricolas e
as dreas utilizadas para o plantio e exploragdo de eucalipto e pinus. Nessa zona
serdo proibidos novos projetos de silvicultura nem a expanstio das existentes;
ZUD - zona de usos diversificados, que corresponde as dreas interiores
localizadas em unidades ambientais que ndo impdem restrigdes rigorosas aos
usos que nela possam se estabelecer:

ZCA - zona de comprometimento ambiental, que corresponde as dreas jd
ocupadas ou cujo processo de ocupagdo encontra-se em desacordo com a



188

legislac@o vigente e compromete a qualidade dos mananciais superficiais e
subterrdneos de abastecimento;

XIV. ZCS - zona de comércio e servicos - faixas de licenciamento especifico, que
engloba as dreas de uso comercia e de servigos ligados aos diferentes pélos
turisticos distribuidos ao longo da faixa compreendida pelos rios pojuca e
sauipe. Essa faixa serd constituida de dois segmentos: uma de 100m , apartir
da faixa de dominio das duas margens da rodovia BA-099, e outra de 45 km ,
a partir da preamar mdxima, limitada ao sul pelo rio pojuca e ao norte pelo rio
sauipe.

Para cada zona foram estabelecidas , além dos usos permitidos, as
exigéncias bdsicas em termos de pardmetros urbanisticos, infra-estrutura
requerida e outros requisitos de ordem geral, bem como as diretrizes
especificas que as atividades devem ser submetidas. Foram indicadas ainda as
necessidades de estudos especificos em cada zona para o estabelecimento
dos critérios definitivos.

Como estrutura institucional de implementagtio e gestdo da APA e do
Plano de Manejo foi instituida, pelo decreto de criagdo, a Comissdo de
Coordenagéio, composta de 5(cinco) representantes de Secretarias Estaduais®
e 1{um) representante dos Municipios envolvidos, e a designaglio da CONDER®
como uma entidade administradora. Nas competéncias da  Comissdo
Coordenadora foram previstas a elaboragéo do Plano de Mane jo e participagdo
no licenciamento das atividades mediante a emissdo de pareceres prévios.
Como atribuigbes da CONDER foram estabelecidas a prestagdo de assisténcia
técnica & Comissdo, a elaboracto de estudos especificos e exercer a
fiscalizagdo e acompanhamentos das atividades. Como parte dos procedimentos
institucionais de gestdo da APA foi previsto ainda a condugde de um
licenciamento conjunto.

Como iniciativa de implementacdo das linhas de atuagdo previstas no
programa de ac¢des do Plano de Manejo foi assinado em 1996 um Convénio de
Cooperagéio com o Reino Unido para a elaboragéio do Programa de Plane jamento
e Gerenciamento Ambiental/PPGA para a APA LN, acompanhado de Termo de
Compromisso para sua implementagdo , subscrita pelas Secretarias integrantes
da Comissdo de Coordenacdo e suas instituicdes executivas.

*! Secretarias de Agricultura; de Recursos Hidricos, Saneamento e Habitagdo; da Inddstria ,
Comércio e Turismo; de Energia, transportes e Comunicagdes; e presidida pelo representante
da Secretaria de Planejamento

52 Companhia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Salvador, vinculada & Secretaria
de Plane jamento



A estrutura institucional prevista originalmente foi modificada pelo
Decreto no. 7.527/99,°* transferindo a gestdio da APA para o érgdo estadual
de meio ambiente, o Centro de Recursos Ambientais-CRA, ficando a CONDER
com a responsabilidade de condugéio do PPGA, dos projetos urbanisticos e
também das andlises de orientagdio prévia(AOPs) ®*. As insténcias decisérias de
intervencdo ficaram circunscritas, entdo, ao érgéio estadual de meio ambiente |
mediante os processos de licenciamento e das licencas convencionas das
prefeituras, subsidiadas por pareceres da CONDER.

A aplicaclo do zoneamento bem como as acdes do seu Plano de Manejo
tem se revelado , contudo, insatisfatérios para conter os impactos gerados
pelas intervenges de grande porte®® ou os processos de ocupagéio urbana em
dreas protegidas®®. TIsso resulta principalmente das dificuldades de
implementagdo do zoneamento institucionalizado, que enfrenta diversos
entraves operacionais e sobretudo institucionais,

Nas dificuldades institucionais identifica-se as resisténcias e a caréncia
de capacitagdo dos municipios para a incorporacdo, os quais se refletem na
falta de incorporagdo das diretrizes do zoneamento nas suas instdncias
decisdrias de disciplinamento de uso e ocupagdo do soio. No processo decisdrio
adotado, polarizade enfre a prefeitura e drgdo estadual de meio ambiente,
identifica-se um foco de conflito e tensdo politica que evidencia a resisténcia
dos municipios na adestio ao zoneamento. A perspectiva de expansdo do turismo
na regidio surge como um fator de sensibilizacto de algumas prefeituras na
incorporagdo das diretrizes do ZEE.

A  operacionalidade do zoneamento tem sido prejudicada pela
inconclusdo do PPGA bem como pela inexisténcia dos estudos especificos sobre
critérios fundamentais de decisdo.

Essas circunstdncias tém suscitado a necessidade de uma maior
sustentabilidade politica para a implementagde do zoneamento, estando
previsto, entre outras iniciativas, a revisto do Plano de Mane jo e na promogdo
de mecanismos visando maior articulagédo entre os diversos atores sociais,

53 esse decreto transfere a gestdo das APAs para O CRA(Centro de Recursos Ambientais),
érgdic estadual de meio ambiente.
% mediante convénio de cooperagdo firmado com o CRA, conforme depoimentos de técnicos da
CONDER, essa mudanca institucional representou uma descontinuidade prejudicial em termos
gerencicis, sobretudo no acompanhamento das agdes de campo.

“conforme os jornais locais denunciam as obras de duplicagdo do trecho inicial da BA-
099(estrada do Coco) removem areias(dunas) das margens da rodovia,

% Ocupagdo de dreas limitrofe a mangues e brejos.
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Especificidades observadas

O zoneamento (ZEE) estabelecido para a APA em questdo consiste
basicamente na delimitagdo das suas zonas constituintes em funcdo das
caracteristicas naturais e de ocupagdo existentes e na definigdo dos usos
permitidos, acompanhados de exigéncias e diretrizes especificas a serem
consideradas pelas atividades apreciadas. A abordagem adotada restringe-se,
portanto, ao zoneamento ecoldgico convencional, ou seja, na determinagdo de
direfrizes e critérios de preservacdo e /ou minimizacdo das intervencdes
permitidas , visando essencialmente a viabilizacio de novas atividades
econdmicas, com o minimo de apropriacdo das dreas e ecossistemas naturais
remanescentes. Ressente-se, portanfo, de critérios balizadores ou que
indiquem as condigfes referenciais de sustentabilidade desses usos e suas
ocupagoes, que reflitam uma politica de ordenamento territorial vinculada uma
politica de desenvolvimento pretendida para a regido.

Nesses termos , embora exista uma preocupagdo em ndo obstruir
possiveis expansdo urbana e uma tendéncia ao turismo - recentemente
identificada com uma “vocagdo” da regifio - denota-se uma légica de cunho
essencialmente protecionista na abordagem do zoneamento da APA,
reduzindo-se ao papel estritamente técnico. Cabe ressaltar, fodavia, que esse
reducionismo refiete a visdo dominante dos agentes envolvidos na sua
formulactio e institucionalizag@io. Essa circunsténcia revela a sua frdgil
sustentabilidade politica, face d&s dificuldades identificadas na sua
implementagdo.

O processo de incorporacdo das diretrizes do ZEE nas instdncias
decisérias restringe-se essencialmente nas exigéncias determinadas a cada
projeto especifico submetido ao licenciamento ambiental, instruidos, nesses
casos, também por pareceres da CONDER. Contudo , a inexisténcia de
critérios fundamentais, ainda pendentes de conclusdo de os estudos
especificos, tornam essas apreciagdes restritas das precdrias informagdes
disponiveis e as percepc¢bes dos pareceres técnicos expedidos, e portanto,
vulnerdveis a distorgGes nos seus ob jetivos primordiais.

Diante dessas circunstdncias a implementacdo do ZEE da APA tem
enfrentado imensas dificuldades para sua efetivagdo, e portanto, seria
comprometida como um instrumento de planejamento ambiental.




ANEXO DO CAPITULO 1l

A APLICACAO DA AVALIACAO AMBIENTAL ESTRATEGICA

SUMARIO

3.1~ AVALTACAO AMBIENTAL ESTRATEGICA - AAE

3.1 a - conceituagdo e objetivos

3.1b - fatores e justificativa de adogdo

3.1 ¢ - procedimentos bdsicos

3.1d - conteddo

3.1 e - vantagens, restrigdes e dificuldades

3.1 f - factibilidade
3.2 - RESUMO DAS ABORDAGENS INTERNACIONALS
3.3 - 5SUBSIDIOS DA EXPERIENCIA INTERNACIONAL
3.4 - INICIATIVAS NACIONAIS






3.1 - A AVALTACAO AMBIENTAL ESTRATEGICA -AAE

Com o desenvolvimento desse tdpico pretende-se proceder uma
caracterizacdo sobre a concepglio, objetivos e elementos constituintes do
processo de Avaliagtio Ambiental Estratégica - AAE, objeto desta proposta de
tese de doutorado, para balizar a discuss@io sobre a sua contribuigdo na
insergo da perspectiva ambiental no processo e nas politicas de
desenvolvimento no Brasil.

Nesse sentido, procede-se uma abordagem dos aspectos conceituais, dos
procedimentos técnicos e metodolégicos do processo de AAE, assim come das
suas caracteristicas institucionais, suas dificuidades, restricdes e as
vantagens/desvantagens de sua aplicagdo.

a - Conceituacdo e objetivos

A Avdliagdo Ambiental Estratégica - AAE é um termo usado para
descrever o processo de avaliagdo dos impactos ambientais de agdes
estratégicas®’. Considera-se como agdes estratégicas aquelas que ocorrem em
todos os niveis decisdrios governamentais que precedem a fase de projetos
especificos®® ou seja nos niveis mais estratégicos de decisto dos Politicos,
Planos e Programas de intervencdo estatal, sejam setoriais, regionais, ou dreas
programdticas. Nesses termos, a adogdo da seguinte definigdo tem sido
recomendada por expressar as perspectivas da AAE de compatibilizar a nogdo
de procedimento sistemdtico, proativo e participativo com a natureza continua
e estratégica dos processos decisdrios e ainda com a visdio integrada das
vertentes fundamentais em processo de sustentabilidade®”:
“A AAE é um processo sistemdtico e continuo de avaliagdo da qualidade e das
conseqiiéncias ambientais de visdes, e intengdes alternativas, de desenvolvimento
incorporadas em iniciativas de polftica, planos e programas, assegurando a integragéo
efetiva de consideragdes biofisicas, econdmicas, sociais e politicas, o mais cedo

possivel nos processos pdblicos de tomada de deciso”.”®

7 Lee & Walsh,1992
% CEU 1994

% MMA 2001

™ Partiddrio, 1999
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Diante dessa definicdo pode-se perceber que a AAE tem como principal
propdsito auxiliar os fomadores de decisdes estratégicas, consubstanciadas
nas politicas, planos e politicas, no processo de promogdo do desenvolvimento
sustentdvel e no fortalecimento das AIA de projetos. Assim, a AAE pretende
enfatizar mais os aspectos conceituais ou intencionais de uma determinada
acdo e menos uma definicdo geogrdfica ou tecnoldgica especifica e, por isso,
tem um papel sub jacente primordial de se refletir na mudanga de atitudes e de
prdticas de decisdo, o qual se torna mais relevante que a de avaliar as
consegqiiéncias ambientais de uma acdo.

Nessa perspectiva, o seu universo de aplicagtio tem como abrangéncia
uma diversidade de acdes e iniciativas governamentais, 0s quais enquadram-se
tanto as questdes e temdticas usualmente desvinculadas com a questdo
ambiental, tais como os Tratados Internacionais, Processos de Privatizagdo,
Programas Operacionais de Ajustamento e/ou de Estruturagdo, Orcamentos
Nacionais; como também as mais convencionais relativas as Politicas Globais e
Setoriais, ao Planejamento e Ordenamento Territorial, ao Planejamento
Setorial, Impactos transfronteirigos, etc.

A essa diversidade de aplicagdes sdo atribuidas as distintas tipologias de
AAE. Assim, em funglio do estdgio de decisdo ou do processec de planejamento
que a AAE incide sdo adotadas terminologias especificas para cada setor ou
segmento especifico, de modo que as seguintes denominagdes sdo usualmente
empregadas’:

» Avaliagdo Ambiental Estratégica - AAE
- termo genérico que identifica o processo de avaliagtio de impactos ambientais
de politicas, planos e programas PPP;

«  Policy Impact Assessment (Avaliagdo de Impactos de Politicas)
- termo adotado no Canadd para particularizar o processo de avaliagdo de
impacto ambiental de politicas;

«  Environmental-Test (E-test)
- utilizado na Holanda para avaliagdo de politicas (propostas de legislagdo),
utilizando um procedimento especifico baseado numa listagem, critérios de
sustentabilidade;.

"t Bpito,1996: CE-DGXT,1996; Therive! e Partiddrio 1996; Partiddrio e Clark , 2000, apud
MMA 2001;



»  Regional EA (Avaliacdo Ambiental Regional)
~ quando pretende-se proceder avaliagdes ambientais de diversos projetos de um
ou diferentes setores que incidem numa mesma regido, considerando-se
inclusive os planos de ordenamento territorial, planos turisticos, etc.
Estabelecido pelo Banco Mundial para avaliagdo das implicagdes ambientais e
sociais de dmbito regional de propostas de desenvolvimento multi-setorial numa
dada drea geogrdfica e durante um periodo determinado;

s Setorial EA (Avaliacdo Ambiental setorial)
~ quando refere-se ao processo de avaliagdio dos impactos ambientais, integrando
os fatores fisicos, bidticos, socioculturais e econdmicos, de alternativas
estratégicas para um determinado setor(energia, transporte, , etc.). Estabelecido
pelo Banco Mundial para avaliaglo de politicas e de programas de investimento
setoriais, envolvendo sub-projetos miltiplos {(apoia também a integragdo de
questfes ambientais em planos de investimento a longe prazo);

s Environmental Overview
~ adotado pelo Programa das NagSes Unidas para o Desenvolvimento no processo
de formulagdo de programas, levando & identificagdo de oportunidades e de
impactos ambientais e sociais e incorporagdo de medidas de mitigagdo na
revisdo de programas.;

= Strategic Environmental Analysis (SEAn)
- abordagem utilizada pela Agéncia Internacional de Financiamento da Holanda
para avaliagdo de planos e programas, utilizando um procedimento participativoe. ;

« Strategic Environmental Impact Assessment
— termo utilizado na Holanda para avaliagdo de planos e programas, utilizando o
mesmo procedimento da Avaliogdo do Impacto Ambiental de projetos;

= Programmatic environmental assessment (Avaliagdo Ambiental Programdtica)
- quando pretende-se avaliar programas setoriais ou globais, tais como os
programas de fransportes, de energio, etc. Estabelecido nos Estados Unidos para
avaliaglio de grupos de agdo geograficamente relacionadas ou possuindo
similaridades em termos da natureza tecnolégica e tipologia do projeto.

b - Fatores e justificativas de adocdo

As avaliagdes ambientais nos niveis decisorios mais estratégicos e de
maior abrangéncia emergiu diante da constatagdio das limitacdes observadas
com a aplicagdo da Avaliagto de Impactos Ambientais restrita aos projetos
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especificos cujos aspectos locacionais, tecnolégicos e de investimentos foram
definidos anteriormente, quando da formulagdio da Politica, do Plano e do
Programa que o projeto em questdo se insere’?. Ao se proceder a AAE neste
estdgio de formulagdio, pode-se incorporar consideragdes e critérios
ambientais propiciando minimizagOes significativas dos impacto ambientais dos
projetos e nos respectivos custos das medidas mitigadoras necessdrias.

A aplicagio da AIA de projetos tem se revelada insatisfatéria também
para fazer frente a crescente complexidade que as decisGes estratégicas
estdo atuaimente envolvidas™. Entre outras razdes consideradas por essa
incapacidade, sdo destacadas’:

- o momento(titming) das decisées estratégicas das politicas ou no processo de
planejamento ocorrem de forma incremental constituindo-se uma série de
pequenas decisdes segiiencias( em cascata), sem serem submetidos a qualquer
processo de avaliagdo ambienta. Assim , quando as grandes decisdes sdo
tornadas pdblicas e acionado o processo de AIA, todos os compromissos
politicos subjacentes jd estdo assumidos e porfanto restando pouco espago
para maiores alteracdes .

- a natureza ou grau de subjetividade das decisées tomadas e relacionadas as
politicas e ao planejamento séo vistas como uma dificuldade d aplicagdo de um
instrumento pragmdtico e tecnocrdtico como a AIA;

- 0 nivel de informagdo e conhecimento que geralmente acompanham a decisdo
sobre uma politica ou sobre o planejamento ndo tem a concretude esperada e
exigida para a aplicacdo da AIA .

Nesse sentido, a AAE possibilita superar as limita¢des inerentes a aplicagdo
das avaliagdes de impactos ambientais de projetos e propicia a oportunidade para
se apreciar as conseqiiéncias ambientais nas prioridades de investimentos no
momento em que as decisGes estejam efetivamente sendo tomadas. Desse modo, a
aplicagdo AAE torna-se uma efetiva contribuicto ds avaliagdes no dmbito dos
projetos.

Outro aspecto importante propiciado pela AAE estd também associado a
aplicagdo das avaliagbes de impactos ambientais de projefos especificos,
quando se estabelece critérios de porte de projetos passiveis de serem
submetidos aos estudos de avaliagdo dos impactos ambientais requerides pela
legislagdo. Os projetos que individualmente representam impactos de menos
relevéncia, e portanto, dispensados de estudos de avaliacdo, quando localizados

72 Lee&Walsh 1992
78 idem; Therivel et al.1992; Wood e Djeddour 1992; Sadler e Verheem 1996 apud MMA 2001

7# Partiddrio, 1999 apud MMA 2001



numa mesma regido ou incidem numa drea especifica, podem oferecer impactos
cumulativos que somente seriam configurados mediante uma AAE no dmbito do
planejamento regional.

Outro fator relevante para o emprego da AAE em estdgios anteriores do
processo de planejamento decorre da crescente necessidade de procedimentos
que possibilitava a integragdo das consideracfes ambientais no processo de
planejamento comprometido com os principios e objetivos do desenvolvimento
sustentdvel. Dessa forma, a adogtio da AAE pode ser considerada como uma
forma de garantir que a nogcdo de sustentabilidade esteja permeando o
processo decisério, desde o alto nivel da tomada de decistio até o estdgio de
projetos, além de permitir opgdes alternativas de projetos, as quais, de outro
modo, estariam preteridos do escopo dos estudos convencionais de viabilidade
de investimentos.”

O principal mérito do processo de AAE na consideragdio da
sustentabilidade no processo de desenvolvimento, advém de sua capacidade
integrativa. A incorporagdo no processo de planejamento de critérios
ambientais e  de sustentabilidade implica um sistema de plane jamento mais
integrado, propiciando maiores elementos , por exemplo, na identificagdo de
avaliacdio de alternativas sustentdveis™

Quando sistematicamente aplicado a AAE pode Tomar-se um vetor de
transicdio da agenda padrdo de protecdo ambiental para a agenda de
sustentabilidade. Na agenda padrdo de protegdo ambiental a énfase incide
predominantemente no enquadramento dos efeifos ou sintomas do
desenvolvimento na fase ou nivel inferior do processo decisdrio. A agenda da
sustentabilidade, ao contrdrio, se conduz e propicia uma instrugdo mais
infegrada para os tomadores de decisdio governamentais focalizando
objetivamente as causasou fontes geradoras dos problemas ambientais ou das
condi¢bes de insustentabilidade das agdes em questdo. Essas incidem na fase
anterior, ou estdgios iniciais do processo decisério no dmbito da economia, das
politicas comerciais e fiscais, que determinam em geral o curse do
desenvolvimento’’,

A fragmentagcdo ou falta de integracdo das politicas ambientais foi um
dos principais problemas identificados na década de 60, quando surgiram as
primeiras legislagdes, criando novas instituicdes para enfrentarem e adotarem
medidas que atenuassem ou equacionassem os efeitos ambientais. Estudos

" CEU 1994
s Thérivel & Partiddrio, 1996, apud Egler 1998,
7 Sadler &Varheem, 1996
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desenvolvidos™ sobre a andlise da fragmentacdo das politicas ambientais

durante os anos 80 no contexto da América, identificam como suas

consegqliéncias relevantes:

- A fragmentagdo induz o uso de métodes de controle que transfere
problemas para outras partes do ambiente;

- Os problemas de poluigdo existentes séio freqiientemente obscurecido ou
insatisfatoriamente identificados, impedindo-se assim que sejam
considerados efetivamente nas agdes de gerenciamento;

- A prevengdo, a solugdo mais eficaz e menos onerosa, tem sido largamente
ignorada;

- A fragmentagdo reduz a possibilidade de novos e mais complexos problemas
sejam controlados,

- O sistema vigente impede maior integragdo efetiva das politicas ambientais
com as outras politicas setoriais;

- A fragmentag@o resulta numa estrutura administrativa excessivamente
complexa e inconsistente.

Na esfera administrativa, sobretudo no contexto governamental,
esta divisdo se traduz pela constituigdo de diferentes agéncias e organizagdes
por diversas dreas/setores, de forma que se tornem administrdveis.

Deve ser ressaltado cinda uma conseqiiéncia adicional imposta pelo
processo de fragmentacdo, na estrutura e na politica, gue estd associada a
diferenciada natureza e dimensto dos problemas que se configuram nos
diferentes setores. Questdes que permeiam diferentes setores, como a
ambiental, sdo bastante atingidas pela fragmentagdo. Os estudos de pesquisa
intergovernamental, particularmente sobre a implementagdo de pregramas em
“rede” ou sistemas, tem explorado a importancia de natureza politica, entre
outras, em restringir a cooperagdio/integragdo no processo de implementagdo
das politicas que exige a participagdo de diferentes instituigdes.

Esses problemas decorrentes da fragmentagdo estdo evidenciados
sobretudo nas imensas dificuldades e reduzida efetividade observada das
Poiiticas Ambientais adotadas nessas circunstdncias. Menos evidentes sdo os
fatores causadores que estdio subjacentes a essa realidade. Como principais
fatores que contribuem para a fragmentagdo da politica ambiental os estudos
disponiveis™ identificam:

78 Irwin, 1991, a partir de trabalhos da Conservation Fundation e outros.- apud Egler, 1998,
” Buhrs e Bartlett, 1993, apud Egler,1998



i) O ambiente em si é abordado como consistindo de distintos e
independentes recursos, meio e sistema (ar, dgua, vida selvagem,
energia, solo, ete.);

ii)  As trés dimensdes da problemdtica ambiental (social, econdmica e
ecoldgica) sdo freglentemente compreendidas e abordadas
separadamente;

i) A politica tradicional esté focalizada sobre a reducéio do controle dos
efeitos imediatos e estritamente definidos, mais que sobre as causas ou
fontes desses efeitos;

Contudo, apesar do refevante papel que esses fatores exercem, eles ndo
sdo suficientes para explicar o fen6meno da fragmentacdo. Uma melhor
compreensdo desse fendmeno da fragmenta¢do politica somente poderd
ocorrer se considerado no dmbito do processo de tomada de decisdo, ou mais
objetivamente na esfera da racionalidade®. Quando o conhecimento humano se
revela limitado em questdes com complexidade e problemas que exigem
abordagem integrativas, o procedimento usual é dividi-los visando construir e
delimitar "dreas ou locais de racionalidade e responsabilidade™®

Como formas de superar a fragmentagdio no dmbito da formulaglo e
principalmente implementacdo, diversos autores® tem defendido o uso dos
procedimentos de coordenagdo. A AAE, ao proceder, mediante os seus
conceitos e procedimentos, a andlise e avaliagdo de impactos ambientais de
politicas, planos e programas estabelecidos dentro de um contexto definido,
pode propiciar o desenvolvimento de um procedimento coordenado.

A adoc8o da AAE foi pioneiramente introduzida institucionalmente nos
EUA, em 1969, quando foi instituido a Avaliaglio de Impactos Ambientais®
Porém, foi somente nos iltimos anos que, em diferentes formas, confextos e
intensidade, passou a ser implementadas, formal ou informalmente, em outros
paises tais como o Canadd, nos paise europeus, na Nova Zelandia e na Austrdlia.

Apesar das dificuldades inerentes d sua aplicagde, as quais
abordaremos nos topicos posteriores especificos, jd esté internacionaimente
reconhecida a importdncia de adotar a AAE no ambito das decisdes
estratégicas tomadas na formulagdo de politicas, dos planos e dos programas
que envolvem a definigdo das prioridades para a alocagdo dos recursos. Neste

® Egler, 1998

8 March e Olsen 1989, apud Egler, 1998,

* Buhrs e Barlett, 1993; Buhrs 1993; Painter,1981 - apud Egler, 1998.

8 através da NEPA- National Environmental Policy Act. No Brasil designado como Estudos de
Impacto Ambiental/ EIA/RIMA
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sentido, significativos esforcos vem sendo efetuados por organismos
internacionais visando induzir a aplicagdo da avaliagdo ambiental estratégica
AAE complementarmente & AIA de projetos. Outros estudos vem sendo
realizados pelo Banco Mundial e pela "World Wildlife Fund” (WWF) sobre os
impactos ambientais globais dos plancs econdmicos de ajuste estrutural
(programas de reformas econdmicas, coordenadas pelo FMI e pelo Banco
Mundial) em diversos paises. No Canadd, foi instituido o Programa Canadense
das Alteraces Ambientais em Escala Global, com o objetivo de assegurar a
integragtio, a compatibilidade, a coesfio e atendimento ds necessidades
nacionais, das pesquisas relativas as mudancas ambientais em escala global. Em
seu “workshop”, realizado em 1996, que reuniu vinte especialistas de diversos
paises, foi uma vez mais reconhecida a importancia da AAE e de sua insergdo
nos processos de tomada de decisdo no dmbito das politicas e dos programas
governamentais, particularmente devido ao seu cardter integrador dos
impactos globais, cumulativos e de longo prazo, de toda a rede de interagdes
entre os diferentes setores envolvidos.?*

Em alguns paises, como o Canadd, a Nova Zeléndia e a Austrdlia, esforgos
significativos tem sido conduzides visando adofar & AAE entre seus
instrumentos de politica ambiental, incluindo algumas tentativas de preconizar
por um dispositivo legal a obrigatoriedade de sua aplicagdo. Em oufros paises,
onde existe em vigor um sistema de planejamento bastante desenvolvido, como
na Dinamarca, na Suécia e na Inglaterra, a evolugdo tem sido de incluir nos
procedimentos de planejamento, de critérios ambientais como parte relevante
dos elementos de andlise.®

Reforgando essa tendé@ncia internacional, as instituices e agéncias de
desenvolvimento e apoio bi e multinacional (BIRD, BID, etc.) estdo adotando a
exigéncia da AAE na andlise de politicas, planos e programas governamentais
que solicitam seu apoio econdmico.

¢ - Procedimentos bdsicos

Para se atingir os seus propésitos sfio recomendados®, como
indispensdveis ao seu estabelecimento, especificar como procedimentos
bdsicos a serem considerados em qualquer processo de AAE:

8 BRITO,1996
55 idem
8 ECE 1992



-

- As Iniciativas que necessitam e o tipo de avaliagio ambiental de politica,
planos e programas (SEA), determinadas pelo uso de listagens obrigatérias
e/ou mecanismos de selecdo;

- O Escopo de identificaglio das alternativas de impactos ambientais
significativos que necessitam serem consideradas e eliminar aqueles que ndo
sto o bastante para inclusdio na avaliacdo;

- A Revisdo Externa: Considerar a revisdo da avaliagdo procedida pelas
autoridades governamentais decisérias, especialistas independentes, grupos
de interesse, e o publico em geral. Quando se requer confidencialidade,
todo esfor¢o devem ser feito para envolver especialistas independentes e
grupos de interesses sob condigfes confidenciais;

- A Participagéo Publica: O piblico deve ser parte indispensdve! do processo
de avaliagdo ambiental - no minimo confidencialmente ajustados dentro dos
limites exigidos:;

- A Documentacdo e Informagdo: A informaglo apresentada na AAE deve
ser, tanto quanto possivel, na profundidade e detalhadamente necessdrio
para instruir 0s fomadores de decisdo;

- A Tomada de decisdo: Os tomadores de decisdo devem considerar as
conclusées e recomendacdes sobre as implicagdes sociais e econdmicas das
politicas, planos e programas;

- A Andlise ex-post Quando significativos impactos possam ocorrer das
politicas, planos e programas, a andlise pés-decis@io do impacto ambiental
deve ser redlizadas e relatadas aos tomadores de decisdo.

d - O contelido da AAE

O conteldo e escopo de uma AAE varia de acordo com o objeto analisado
- politica, plano ou programa, nacional, setorial, regional ou local - e os
objetivos da andlise. Entretanto, um contetldo geral pode ser estabelecido na
medida em que toda AAE faz parte de um processo de avaliagdo por
aproximagOes sucessivas, evoluindo da formulagdo mais abrangente dos
objetivos e diretrizes politicas até os mecanismos para sua implementagéo, na
forma de projetos e agdes de desenvolvimento.

De todas as formas de avaliag@o ambiental estratégica, stio as avaliag8es
setoriais e programdticas aquelas que mais se desenvolveram até o presente
(principalmente nos Estados Unidos, na Nova Zelindia e na Austrdlia),
possivelmente em razdo de sua maior semelhanga com a avaliaglo de impacto de
projetos. Ha alguns anos o Banco Mundial vem desenvolvendo a aplicagdo da
avaliagdo ambiental estratégica, sob a forma das avaliagdes ambientais
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setoriais, sobretudo para os programas de desenvolvimento setorial que
financia, notadamente para os setores de transportes, agricultura,
saneamento, energia e inddstria, tendo editado, em 1993, como parte
complementar de seu “Environmental Assessment Sourcebook”, as diretrizes
técnicas para sua elaboragdio. De acordo com estas diretrizes, o contelido de
uma avaliagdo ambiental estratégica setorial deve obedecer as seguintes
orientacdes®:

- Descricdo Detalhada da Proposta

Uma AAE deve conter a descricdio minuciosa das politicas que orientam o
setor, isto €, dos objetivos, estratégias e instrumentos de implementacdo dos
planos e programas setoriais. Devem ser descritos também os principais
projetos e sub-projetos, e as interfaces existentes entre o setor analisado e
os demais setores. Muitas vezes, as diretrizes e informagdes de cardter geral
sobre a politica setorial sdo vagas e imprecisas, porém as informagdes
tecnoldgicas e operacionais sobre os projetos de um determinado programa ou
plano sdo bastante detalhadas, exigindo assim, um esforgo extra para
consolidar a descrigdo da politica para o setor em um conjunto coerente de
objetives, diretrizes, instrumentos, mecanismos, acoes e projetos. Esta efapa,
quando adotada nos primeiros estdgios de planejamento de um setor, ou na
reavaliagdo das politicas existentes, assegura a compatibilidade de objetivos e
a coeréncia de acdes e resultados, maximizando os beneficios sociais
ambientais, enquanto otimiza os recursos aplicados. Esta é uma das principais
razdes que sustentam a aplica¢tio da AAE aos programas de setores de grande
impacto ambiental, como os setores industrial, de transportes, de energia e de
saneamento, além dos planos de desenvolvimento urbano e regional.

- Descrigcdo do Quadro Legal e Institucional

Deve ser apresentado o quadro de referéncia legal e institucional no que
concerne a gestdo ambiental no setor. Esta tarefa, uma das mais importantes
da AAE, possibilita avaliar tanto o quadro referencial regulatério e
institucional no @mbito nacional, regional ou local, relativo aos aspectos
ambientais, quanto as instituigdes responsdveis pela sua implementagdo. A
identificagdo das necessidades de capacitagdo institucional para a gestdo
ambiental € um dos objetivos principais desta etapa.

8 Brito, 1996



s Nl N

- Avaliag8o dos Impactos Ambientais

Enquanto a ATA de projetos detém-se sobre aspectos especificos
relacionados ds agdes do projeto, como por exemplo, os teores de emissdes, a
avaliagdo ambiental estratégica estd voltada para os aspectos e problemas
ambientais tipicos do setor, de uma politica ou de uma regitio, como um todo.
Impactos cumulativos e impactos incidentes sobre dreas ecologicamente
sensiveis, impactos sociais e econdmicos decorrentes da adocdo de
determinadas politicas ou estratégias sdio alguns dos aspectos analisados em
uma AAE setorial. O objetivo principal de uma AAE é proceder a uma andlise
abrangente de opcdes de estratégias e alternativas de agdes, em termos de
custos e beneficios ambientais, através de indicadores e de critérios de
avaliagdo e comparacdo apropriados, de forma a subsidiar a tomada de decisdo
guanto ds prioridades de investimentos no setor. A titulo de ilustracdo: se um
programa agricola prioriza a destinagdo de dreas alagadas para a cultura do
arroz, uma avaliagde ambiental estratégica do programa deve examinar outras
alternativas, tais como a intensificacéio da cultura nas dreas existentes, a
irrigagdo de terras, ou a rotagdo de culturas; se um programa de transporte
privilegia uma determinada modalidade, a maximizagdo da intermodalidade, ou
de outros modos de tfransportes deve ser examinada e os resultados
comparades em termos de custos e beneficios ambientais.

Apesar das incertezas associadas & aplicagdo da AAE a objetos de
andlise que muitas vezes ndo se traduzem de forma clara e precisa sobre um
dnico e definido espago geogréfico homogéneo, como por exemplo, as politicas
econBmicas, muitos tem sido os avancos no que se refere ds andlises
qualitativas que podem ser utilizadas, e mesmo a modelos de previsdo
quantitativos, respeitados os limites de aplicagdo. Por outro lado, o cardter
dindmico e flexivel das avaliagBes ambientais, implica na instituicdo de um
processo de avaliagdo permanente, no qual os impactos ambientais devem ser
continuamente acompanhados e reavaliados, de forma a serem objeto medidas
complementares de ajuste, caso se verifigue necessdrio. Desta forma,
eventuais incertezas podem ser precisadas ao longo do processo.

- Medidas Mitigadoras

As medidas mitigadoras consideradas em uma avaliago ambiental
estratégica podem ser de cardter legal, instifucional, econémico ou de
natureza técnica. Arranjos institucionais, proposicdo de normas e regulamentos
visando a favorecer a protegdo ambiental; capacitacdo de recursos humanos
para a gestdo ambiental; introdugdo ou supress@o de subsidios e taxas sdo
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alguns exemplos de medidas mitigadoras que deverdo compor o plano de
mitigaglo do programa setorial analisado. Também fazem parte: (a)
recomendagdes quanto a opgdes tecnoldgicas para eliminar ou reduzir a niveis
aceitdveis, os impactos ambientais do setor ou do programa; (b)
estabelecimento de critérios de localizagdo de instalagdes, equipamentos,
componentes ou projetos e

(c) relagdo de projetos que deverdio ser submetidos & ATA. Nenhuma medida
deve ser recomendada sem uma avaliag@o prévia de suas consegiiéncias
ambientais e sécio - econdmicas para o setor em andlise e da interaglo com os
demais setores da economia.

- Plano de Acompanhamento

O plano de acompanhamento e monitoramento dos impactos ambientais
dos programas setoriais deve conter a relagdo dos pardmetros que deverdo ser
periodicamente analisados e comparados aos impactos previstos, de forma a
possibilitar a implementa¢do dos ajustes que porventura se facam necessdrios.
Em uma AAE os pardmetros de acompanhamento podem ser de natureza
institucional, econdmica, legal ou técnica. Um programa de transportes poderd
ter seus custos ambientais permanentemente avaliados a partir de um conjunto
de pardmetros institucionais (relacionados a estrutura administrativa do setor
e & capacitaglio técnica das institui¢des, entre outros); legais (relacionados a
regulamentagdo do setor quanto & protecdo ambiental); econdmicos
(relacionados & evolugdo dos custos de construcdo e manutenctio de infra-
estrutura, e dos custos de transporte por tonelada de grdos, entre outros) e
técnico-ambientais (relacionados a evolucdo das emissoes de poluentes, como
por exemplo, do monéxido de carbono - CO).

- Andlise Comparativa e Recomenda¢des

O capitulo final de uma AAE deverd conter uma apreciaglo sucinta,
através de métodos apropriados de comparacdo de alternativas, dos custos e
beneficios ambientais, sociais e econdmicos das opgdes analisadas, de forma a
subsidiar a decisdo quanto as prioridades de investimento a serem
implementadas. Devido ao cardter abrangente e geral dos impactos avaliados,
os pardmetros de comparacdo deverdo ser selecionados em funcdo de sua
especificidade em relagdio ao programa e ao setor analisado, assim como por
sua viabilidade (institucional e econdmica) de serem ob jeto de acompanhamento
continuo.



- Sintese das Conclusdes

Tendo em consideragdo os objetivos da AAE, enquanto subsidio a tomada
de decisdo no dmbito das politicas, dos planos e dos programas, é importante
que os resultados desta andlise sejam traduzidos de uma forma sintética, em
uma linguagem adequada co entendimento e & apreciagdo dos decisores. Quando
o processo de decisdo envolve diferentes setores governamentais e da
sociedade em geral, este aspecto deverd ser levado em consideracdo na
preparactio do documento sintese e na concepglio dos mecanismos para sua
divulgagdo e para participagdo dos diferentes setores envolvidos.

e - vantagens/ restricdes/dificuldades

Embora essas justificativas descritas apresentem a inquestiondvel
relevéncia da aplicacdo da AAE, merece ser ressaltado, contudo, os aspectos
restritivos que sua adogdo deverd enfrentar e superar. Entre outros aspectos
apontados, deve ser destacado os motivos politicos que podem emergir como
elemento de constrangimento:

- a natureza usualmente confidencial dos processos de formulagdo da
Politicas, Planos e Programas Governamentais;

- as possibilidades que o processo de AAE propiciam quando as matérias dos
Politicos, Planos e Programas envolvem aspectos juridicos possiveis de
contestagoes; e

- a resisténcia que processo pode enfrentar de algumas instituicbes que a
considera uma "invasdio” nos seus dominios ou universo de competéncia.

A experiéncia disponivel aponta o dltimo constrangimento, de reagdes
contra a coordenagdo, como o que apresenta maior dificuldade de superagdo.
Contudo deve ser considerado um elemento adicional que potencializa essa
dificuldade e impde como um sério constrangimento ao processo das AAE. Este
elemento (ainda desconsiderado na literatura) é a vigente tendéncia
internacional do neo-gerencialismo, os quais as repercussdes na esfera publica
tem sido primordiaimente fraduzido na redugdo da dimensdo do aparelho
estatal, enfatizado a redugdo de gastos governamentais, etc®®, como também a
privatizagdo envolvendo a apropriagto de recursos naturais.

A integragdo e coordenagdo no dmbito de formulagdo e implementagdo
das politicas, planos e programas sdo fungdes que stic desempenhadas pelo
estado. Essa tendéncia internacional do neogerencialismo, ao reduzir a esfera
da atuagdo governamental, e deslocado aspectos fundamentais para a esfera
privada, torna-se mais um fator de dificuldade na coordenagdo exigida.

8 Wood, 1991
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Contudo, diante da experiéncia vigente na aplicaco da AAE sdo

identificadas como suas evidentes vantagens:
em geraf” :

Maior facilidade para avaliar impactos ambientais numa escala mais
abrangente e de longo prazo;

Possibilidade de considerar mdltiplas fontes de impacto;

Facilidade em avaliar impactos cumulativos e sinérgicos, tendo em conta as
escalas espaciais e temporadas consideradas;

Reduz o consumo de tempo e de recursos financeiros em adequagdo de
agdes e implementagdo de medidas mitigadoras dos impactos ambientais;
Amplia o cardter antecipatdrio e preventivo da avaliacdo de impacto
ambiental;

Possibilidade de participacdo da sociedade na defini¢do das politicas de
desenvolvimento e de protecdo ambiental;

Possibilidade de identificagdo prévia de dreas prioritdrias para estudos
detalthados posteriores.

especificas das avaliacdes setorials / programdticas

Quando aplicada a politicas, pianos e programas de um setor, possibilita
considerar os custos e os beneficios de longo prazo, particularmente os
custos ambientais e sociais, freglientemente ignorados na fase de defini¢do
das prioridades, que geralmente é realizada sob o critério de menor custo;
Aplicada a programas setoriais pode evitar impactos ambientais, mediante a
andlise das agbes e estratégias programadas, antes da tomada de decisdo
quanto as prioridades de investimentos;

Possibilita aos governos uma visdo estratégica de longo prazo;

Possibilita ampliar a transparéncia do processo de planejamento, reduzindo
a possibilidade de tomadas de decisto de cunho meramente politico e que
possam originar significativos danos ambientais;

Possibilita a identificagdo, ainda nos estdgios iniciais de planejamento, de
alternativas de longe prazo e/ou inadequadas sob o ponto de vista
ambiental, minimizando assim o0s custos decorrentes com a sua
implementagdo e gastos posteriores com medidas de mitigagdo,
Constitui-se no instrumento mais adequado para andlise de impactos
cumulativos de miiltiplos pro jetos, assim como das politicas existentes e das
propostas para a sua alteragdo:

Spartiddrio, 1993.
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- Possibilita uma visto mais abrangente das necessidades do setor, no que
concerne aos impactos tipicos, as medidas de mitigacdo e de
acompanhamento, assim como das necessidades institucionais e tecnoldgicas
em um estdgio inicial de planejamento ou de implementagdio de estratégias,
acdes ou projetos;

- Estabelece bases para uma maior coordenagdo, colaboragdo e integragdo
intersetorial, contribuindo para evitar a duplicagio de esforgos e as
contradi¢des entre diferentes setores, programas, planos e politicas quanto
aos objetivos estabelecidos;

- Pode contribuir efetivamente para a melhoria dos processos de
planejamento das politicas de muitos paises que ndo dispdes de uma politica
explicita para muitos setores, uma vez que a partir das andlises de projetos
e agOes que compdoem um determinado programa, mediante a AAE, € possivel
delinear os objetivos implicitos, de forma a consolidar uma politica
explicita;

- Aplicado a um determinado setor pode contribuir para o aperfeicoamento
do processo de Avaliagdo de Impactos Ambientais - AIA aplicado a
projetos especificos, uma vez que beneficia tanto as etapas de selegdo dos
projetos a serem submetidos & AIA (“screening”) quantc as de
identificagdo das principais questdes a serem tratadas ("scoping”) no
estudo de impacto ambiental.

Convém ressaltar, por outro lado, que apesar das vantagens indicadas
apenas recentemente foi reconhecida a importdncia da AAE como um
instrumento de gestdio ambiental assim como mais um fator de consisténcia co
instrumental metodoldgico de planejamento ambiental disponivel. Isto deve-se
possivelmente das dificuldades inerentes associadas a complexidade e a
abrangéncia de avaliagdio que sua aplicaclo se inscreve. Assim sendo sdo
apontadas como suas principais desvantagens; o seu reduzido nivel de precisdo;
a complexidade analitica exigida, em face das multiplas fontes geradoras de
impactos: a necessidade de maior flexibilidade na implementagdo das
recomendagOes; e o maior grau de incertezas decorrentes das andlises de
longo prazo desenvolvidas, da diversidade de fatores concorrentes e da
imprecisdo inerente aos objetivos analisados. Outros aspectos desfavordveis,
observadas na bibliografia especializada, na implementacto da AAE*
decorrem das seguintes dificuldades:

* Partiddrio 1993
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i) falta de conhecimento e experiéncia sobre quais fatores ambientais a
considerar, tipos de impactos que podem ocorrer e como integrar a
avaliactio de impactos com a formulagdo de politicas de planos;

i) dificuldades institucionais e logisticas - fundamental assegurar uma
articulagdo e coordenagdo eficaz e responsdvel entre distintos setores
e departamentos inter e intra governamentais;

iii} falta de recursos(informagéo, técnicos e financeiros);

iv) falta de diretrizes e mecanismos que assegurem sua plena
implementagdo:

v)  Insuficiente responsabilizagdo e comprometimento politico na
implementagdo da AAE;

vi)  Dificuldades na fundamentagdo e clara enunciagtio de politicas gerdis e
setoriais e na defini¢do de quando e como a AAE deveria ser aplicada;

vii) Inexisténcia de metodologias especificas;

viii} Limitacto no envolvimento piblico;

ix) Falta de procedimentos de verificagdo transparente na aplicagtio de
processos de AAE:

x) A experiéncia existente com a ATA de projetos ndo é necessariamente
aplicdvel & AAE e estd inibindo o desenvolvimento de abordagens
especificas a AAE.

Entretanto, o crescente reconhecimento internacional dos beneficios e
da relevincia da AAE tem revelado contudo a convicgdo que essas dificuldades
e desvantagens ndo invalidam sua adogdo, ao contrdrio, sdo passiveis de
substancial minimizacdo com o aprimoramento de sua aplicagdo.

f - factibilidade de aplicagto

Diante as restrigdes e dificuldades de aplicagdo da AAE descritas,
torna-se evidente que a sua factibilidade estd substancialmente subordinada
ao contexto politico-institucional que seréd circunscrito seu processo de
condugdo. Isto significa a consideraco e importdncia defterminantes do
suporte social e da cultura politica bem come do tipo de politica e processo que
se adotard na sua aplicagdo. Nestes termos, foram extraidos da experiéncia
disponivel as seguintes sugestdes para contfribuir na factibilidade da
implementacéio da AAE:"!

a) Iniciar o quanto antes no processo de formulaglio de politicas, planos e
programas;

' SADLER,1996. apud Partidério 1996.



b) Iniciar com uma verificacdo da realidade, visando o reconhecimento que:
- a avaliagdo € parte de um processo maior;
- o propésito ndo é produzir um estudo mas informar decisdes:;
- integrar conexdes ambientais implica numa mudanga da cultura

institucional;

¢) O tempo gasto na preparaclo pode ser um investimento que é recuperado
posteriormente;

d) Como regra prdtica, o especificidade ou generalidade da avaliagdo
corresponde ao que foi encontrado na proposta;

e) Objetivar a promo¢do de beneficios ambientais assim como evitar impactos
adversos para abordagens de alternativas;

f) Utilizar os métodos e procedimentos mais simples, consistentes com a
tarefa;

g) O crucial é fornecer a informagdo certa para os tomadores de decisdo; de
outro modo a AAE , independente do seu alto padrdo, corre o risco de ser
irrelevante.
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3.2- RESUMO DAS ABORDAGENS INTERNACIONAIS %2-

EUA

« antecedentes

Com a promulgactio da National Environmental Policy Act -NEPA(1969), foi exigido a
preparacdo de estudos de impacto ambiental de grandes a¢des federais, susceptiveis de afetar
significativamente a qualidade do ambiente humano. O termo grandes agBes federais foi
definido pelo Council for Environmental Quality como inciuindo projetos e programas, regras,
regulamentos, planos, pofiticas ou procedimentos. Este fato tornou os Estados Unidos o
primeiro pais a ter a realizacdo de AAE como requisito legalmente instituido .

A AA

E nos Estados Unidos se apoia, tal como na Holanda, num modelo orientade de baixo para cima -
“boftom-up”, ou seja, aquele em que a prdtica de ATA de projetos influencia a AAE,

= procedimentos legais & institucionais de aplicacdo

Os processos de ATA de projetos e AAE estdo previstos no @mbito. da lei nacional de Meio
Ambiente (NEPA,1969). A NEPA se aplica 4 legislagtio e a todas as agBes federais de maior
porte e as provisdes da NEPA tendem a ser aplicadas em todas as politicas governamentais.
Contudo, apesar da definigdo genérica, o formato de AAE mais marcante foi o designado
Programmatic Environmental Impact Statement (PELS), aplicado, sobretudo a programas e
planos urbanisticos e municipais, e com reduzida aplicagdo aos planos regionais e polfticas®
(enfocando atividades setoriais, regionais, geralmente pelo estdgio de desenvolvimento
tecnoldgico ou afim{ sobretudo na gestdio de dguas, disposicio de residuos e cutros setores. Hd
apenas uma aplicagdo muito pontual as propostas de regulamentagdo.

Sua aplicaclo adota diretrizes do Conselho Nacional de Qualidade Ambiental. As avaliages
séio tidas como facilitadoras de planejamento a longo prazo, viabilizadoras de decisdes que
ndo envoivam disputas juridicas, articuladoras de agdes de AIA ‘s de projetos para os quais
sdo requisitados e , apreciadoras de efeitos cumulativos

A responsabilidade de conducdo de uma AAE cabe ao Departamento responsdvel pelos
respectivos planos e programas, se for a nivel federal. Para planos municipais, a
responsabilidade é da autoridade municipal. Em suma, a responsabilidade é sempre da
institui¢do promotora.

* Foram considerados os paises mais referenciados na literatura técnica e as Informacdes
sistematizadas das seguintes fontes: Sadler & Verheem, 1996; Partiddrio 1993;SMA/SP 1997;
MMA 2001

3 Webb e Sigal, 1992: Bass e Herson, 1999}, apud MMA 2001

* Clark, 2000) apud MMA 2001



* abordagem metodolégica

Os procedimentos e requisitos sdio os mesmos que se aplicam @ AIA de projetos - definigtio do
dmbito, identificacio alternativas, identificacdo e avaliacdo de impactos, medidas de
minimizagdo e planos de gestdo de impactos (Figura 2.2).

O modelo americano é defendido pela maior parte dos profissionais de Avaliacdo Programdtica
dos EUA, pois facilita a familiaridade necesséria com o procedimento que tem mais de 30 anos
de aplicagdo e aperfeicoamento.

Figura 2.2 -Integraco AlA e planejamento uso do solo, no ambito da NEPA

I Processo de planejamento i ] Processo NEPA |

Estabelecimento de metas e objetivos Definicdo do objetivo do projeto e
necessidade

Identificacio de questfes befinigdo do dmbito

Desenveolvimento do conceito de projeto Draft E1S: descrever descrigdo
projeto

Determinar opgdes do projeto Draft ELA: definir alternativas

Reunir informacdo de base Draft ETA: descrever situagdo atual

Avaliar opgoes Draft EIS: avaliar impactos

Modificar o conceito de projeto Draft ELS: minimizar impactos

Conduzir participagtio plblica Metificagéio pdblica e revisdo

Recomendacdo da opcgdo preferencial EIA final: Identificar alternativa
preferencial

Adocto do prajeto ou aprovacdo Preparacio do relatdric de decisto
Implementagdo do projeto
Seguimento do projeto Monitoramento

(Ferite: Bass e Herson, 1999 apud MMA 2001)
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CANADA
« antecedentes

A prética canadense para a AIA de projetos - que vigorou, até 1995 - de elaboragdio pelo
*self-assessment" - influenciou o despacho administrativo federal (Decreto do Gabinete), em
1990, que aplicava o mesmo principio 4 avaliagéo de politicas e programas. Esse despacho exigiu
que cada Departamento federal levasse em conta os efeitos ambientais de propostas de
politicas e programas para serem submetidos & consideragdo do Conselho de Ministros e exigia
a apresentagdo de um memorandum que relatasse esses efeitos ambientais e, ainda, uma
declaragdo piblica de que esses efeitos haviam balizados a decisdo. O decreto requeria ainda
que se procedesse d consulta plblica, sempre que possivel.

A insuficiéncia da implementagdo desse decreto levou & sua revisdo, com a publicagdo, em 1999,
de um novo decreto do Gabinete aplicade & avaliagio ambiental de politicas, planos e
programas, tendo em vista a implementacdo de Estratégias para o Desenvolvimento
Sustentdvel. Este veio clarificar o papel da AAE para a tomada de decisdo estratégica, bem

como o papel dos Departamentos e Agéncias federais na sua implementacédo.

» procedimentos legais & institucionais de aplicagdo

- Processo de AAE estabelecida por Diretriz politica aprovada em junho de 1990/ ndo
introduzida na lei de ATA. Regulamentacfio da Diretriz em 1993( edig@o do * Processo de
avaliagdo ambiental de  propostas de politicas e programas”) contém exigéncias e
responsabilidades bdsicas que incluem dispositivos de apreciagdo e intervengdo piblica. A
Agéncia Canadense para Avaliagiio Ambiental {Canadian Environmental Assessment Agency -
CEAA) é responsdvel pela implementagtio da Diretriz;

- A AAE é aplicada atuaimente a todo o tipo de Politicas, Planos e Programas globais e setoriais
submetidos ao Gabinete do primeiro Ministro/Conselho de Ministros, Todas as propostas de
politicas e programas , no nivel federal, estdo sujeitas & avaliagio e documentagdo dos
potenciais efeitos ambientais( com descrigo sucinta dos efeitos ambientais/ declaragdo
publica demonstrando esses impactos);

- A CEAA é a entidade responsdvel pela preparacdo do Guia 1999 para AAE de planos,
programas ¢ politicas e por supervisionar a sua implementagdo. Os Departamentos e agéncias
federais, nos vdrios setores de decisdo, t&ém responsabilidades especificas definidas pelos
Guias estabelecidos para preparar as propostas que sdo levadas & consideragdio de um Ministro
ou do Conselho de Ministros. Alguns Departamentos federais optaram por definir os seus
préprios procedimentos. O Departamento de Negdcios Estrangeiros e Comércio Internacional
(Department of Foreign Affairs and International Trade) desenvolveu, em 1997, um
procedimento especifico em 2 fases (ver Quadro 1) (Shuttleworth and Howell, 2000). A
Agéncia de Desenvolvimento Internacional Canadense (Canadian International Development
Agency - CIDA) também promove a realizacdo de AAE para as agdes estratégicas que apoiam e
para o seu programa de ajuda e financiamento internacional. Os Parques do Canadd t&m um
procedimento especifico para avaliagdo de impactos dos seus planes de ordenamento
{Therrien-Richards, 2000).



- Nos Estados Canadenses, também existem exemplos de aplicagdo de AAE aos diversos
contextos e setores, como por exemplo, os planos municipais do Estado de Ontdrio, ou de
impactos na sadde na Columbia Briténica.

- houve apoio determinante do Governo/ iniciando a aplicagéic com a avaliagdo do orgamento ;
- @ consulta publica é facultativa;

- principios orientadores: responsabilidade descentralizada/ respeito ao poder discriciondrio
de cada ministério/ recursos empregados em fungdo do custo- beneficio e especificidade da
proposta / flexibilidade no processo de avaliagde( procedimentos informais);

- as provincias canadenses ndo tem sistemas similares, embora utilizem elementos de AAE;

- estimativa indica que 75% dos empreendimentos ndo requerem AAE;

- checagem recente de projetos encontrou um “mix’ de intervengdes, bem fundamentadas,
mas sem aplicagdo geral;

- estd em desenvolvimento por um comité inter-departamental uma "orientaglo de prdticas
corretas” em avaliagdo de politicas e programas .

Guadro 1

ABORDAGEM AAE DO DEPARTAMENTO CANADENSE DE NEGGCIOS ESTRANGEIROS E
COMERCIO INTERNACIONAL
Abordagem em duas fases:
1° fase: Verificagde das Implicacdes Ambientais
2° fase: Avaliacdo Ambiental detalhada se necessdrio
Primeira Fase: Verificagiio das ImplicagSes Ambientais
1. A Politica ou Programa vai ser considera pelo Conselho de Ministros ou por alguma cutoridade
ministerial?
2. Jd houve clguma Revisio Ambiental para uma proposta similar (se sim, fornecer a
referéncia)?
3. Hd registo de atividades similares no passado terem provocado impactos ambientais?
4. Outra instituicdio vai considerar os impactos ambientais como parte de uma revisdo do seu
préprio programa?
5. A proposta determina diretamente ou associa-se a construcdio de uma infra-estrutura
sujeita a Lei de ATA Canadense?
6. Vai ser preparado aigum Estudo de Andlise de Impacto Regulatério?
7. Haverd consulta piblica como parte da Andlise da Politica ou Programa?
8. Acha que uma revisdo ambiental € necessdria?
Segunda Fase: Avaliogdio Ambiental detalhada se necessario
Estrutura recomendada:
- componentes da proposta
- resultados esperados;
- interagOes possiveis com o ambiente;
- significados da interagdo e impactos ambientais potenciais;
- minimizagdo e monitoramento para controlar ou moniterar os petenciais impactos
ambientais negativos.
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« abordagem mefodoldgica

- A avaliago de planos e programas é feita com métodos de avaliagdo dos planos setoriais e de
ordenamento do territério. Quanto & avaliagdio de politicas e propostas governamentais, a AAE
fundamenta-se numa pequena lista de questdes criticas, utilizada durante o formulagdio da
politica e no estabelecimento de "benchmarking “ambiental e de sustentabitidade.

- As AAE's de planos e programas incluem alternativas, avaliaglio formal de impactos
cumulativos e de impactos fisico-ecolégicos, por meio de técnicas matriciais de avaliagdo de
impactos. O plblico € consultado sempre que possivel.

- A avaliagiio ambiental de politicas exige um procedimento formal para a formulagdo, andlise e
aprovagdo. O principio de elaboragdo por si s6 - "seff-assessment” - é uma boa estratégia,
porém necessita de uma administragdo motivada e mobilizada e de um contexto decisério
especifico. O processo e método de avaliagfio de politicas sdo simples e de fdcil execugtio. Tem
a desvantagem de ser limitado ao dmbito fisico-ecoldgico e, pontualmente, sécio-cultural. A
AAE formal de planos e programas ndo existe como tal, embora seja coberta pelo forte
sistema de planejamento ambiental que assegura a avaliagdo prévia.

- A AAE no Canadd é demasiada fisico-ecoldgica em qualquer nivel, muito embora tenha a
preocupagdic de integrar os componentes fisico-ecoldgicos aos sociais e econdmicos.

X2 20 NI I AN I IC I ICH I KA XK KX XK I I MK IIHR KA I ICHI N IRHIA I KA H KK XX
NOVA ZELANDIA

= antecedentes

- A ATA era um instrumento para a avaliagdio de impactos quase exclusivamente de projetos de

desenvolvimento, até 1991, com algumas tentativas de aplicaglo aos programas e politicas

setoriais % Inexistia, portanto, abordagens formais para a avaliagdo de impactos de politicas,

planos ou programas.

- A integragdo dos principios da AIA a estrutura formal de planejamento e a nova Politica de

Gestdo de Recursos, infroduzida pela da Lei de Gestdo de Recursos e aprovada em 1991,

resuftaram um esquema totalmente inovador, a nivel mundial, com uma abordagem integrada de

planejamento, avaliagdo e gestdo ambiental.

Com o objetivo de promover uma gestdo sustentdve! dos recursos fisicos e naturais, a Politica

de Gestidio de Recursos incorporou os principios da avaliagtio ambiental dos efeitos ambientais e

do gerenciamento sustentdvel de recursos de duas formas™ :

- por meio da AIA de projetos, em que os pedidos de licenciomento de utilizacdo de
recursos devem ser acompanhados de uma andlise dos seus efeitos;

- por meio da estrutura hierdrquica de planejamento, cujos principais instrumentos sdo as
declaragdes de politica regional, os planos regionais e os planos distritais e os requisitos

% Ward, 2000 apud MMA 2001
% bixon e Fookes, 1995, apud MMA,2001



da Segdo 32 - andlise de politicas & Secfio 35 - resultantes ambientais, da Lei de Gestdo
de Recursos).

» procedimentos legais & institucionais de aplicagcéo

- a exigéncia de AAE foi estabelecida pela Lei Nacional de Gestdo Ambiental(1991),
considerando a AAE como parte integranfe de uma orientaglio de Politicas, Planos e
Programas, evitando procedimento isolado;

- Aplica-se, atuaimente, a todo o tipo de decisSes estratégicas (politicas, planejamento e
programas) e projetos de desenvolvimento. Excluem-se os setores de gestéio costeira e de
explorag@o de recursos minerais. O processo de planejamento e formulagdo de politicas do
governo central é dotado de um rigido sistema de coordenagdo, consulta e participagdo
interdepartamental, gerando um processo de cooperagdio e integragéo, visando consolidar o
planejamento de politicas, a avaliagdo e as fungdes reguladoras, exercidas separadamente:

- Mecanismos existentes nos processos de andlise e aprovaglo de politicas tem sido
argumento para se questionar a necessidade de exigéncia formal da AAE;

- Ministério de Meio Ambiente fornece orientagio na base de diretrizes ndo
institucionalizadas e participa do processo de andlise das propostas de politicas;

- A responsabilidade do processo foi concedida ds Autoridades Regionais e Locais, sobretudo
para a aplicaglio da AAE d politica regional, planos e programas. A sua aplicagio 4s politicas
nacionais é ginda muite limitada® .

- Consulta piblica através procedimentos formais e estruturados/ manifestagdo com resposta
obrigatéria/ recursos ao tribunal de Planejamento;

- a estrutura resultante estabelece um contexto e pardmetros para ATAs subsididrias, que
sdo requisitadas para todos os usos de recursos, visando uma protegdo rigorosa;

- na pratica, a implementagéio da lei é lenta. Os governos locais, por exemplo, preferem a AIA
ao invés da AAE.

»  Abordagem metodelogica

- Os métodos nto sdo especificos para AAE. Recorre-se, normalmente, aos métodos e técnicas
de avaliagdo de politicas e planejamento - ndo existindo muita evidéncia disponivel. Por vezes,
nem existem relatdrios separados.

- Tem melhor concepgdo do ponto de vista de integragdo para a tomada de decis@o. Neste
sentido, a AAE tem efeito, uma vez que faz parte, como elemento integrante, do processo
decisério. Por esse fato fica assegurada a seqiiéncia em cascata do processo de avaliagdo
(tiering process) desde os niveis de politica e plane jamento, até os niveis de projeto.

- Uma das desvantagens do modelo neozelandés é que o sistema aplicado & AAE ndo ganha
personalidade prépria e, portanto, é dificil demonstrar sua aplicagéio e eficdcia, bem como
assegurar que ele seja efetivamente aplicado pelas autoridades.

- 0 modelo de AAE neozelandés ¢ talvez o melhor exemplo de abordagem integrada fop-down,
pois foi estabelecido a partir das abordagens de avaliagdo de politicas e planejamento, sem se
distinguir de forma muito racionalizada e especifica o seu papel efetivo. Antes, porém o
presenca e o papel da AAE fazem-se notar por meio da natureza e da qualidade ambiental dos
processos de decisdio e das daquelas efetivamente tomadas,

7 idem
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presenga e o papel da AAE fazem-se notar por meio da natureza e da qualidade ambiental dos
processos de decisdo e das daquelas efetivamente tomadas.

DINAMARCA

* antecedentes

- na Dinamarca a avalicgdo de impacto ambiental é conduzide, desde 1972, para projetos ¢
planos no dmbito do sistema de planejamento, por meio da integragdo do componente fisico e
ecoldgico no processo de decisdio. As politicas somente tornaram-se objeto de avaliagdo a
partir de 1993, quando uma Diretriz federal (expedide pelo Gabinete do Primeiro Ministro)
determinou que, & semelhanga do modelo canadense, todas as propostas de legisiagdo e outras
propostas governamentais submetidas a aprovagdo do Parlamento fossem acompanhadas de
uma avaliago ambiental, Em Janeiro de 1995, uma nova Diretriz atualizou a extensdo da
tipologia de impactos que deveriam ser avaliados® . A efetividade do sistema de planejamento
dinamarqués infiuencia ndo apenas ¢ prdtica da AIA de projetos, mas assegura também que as
decises de planejamento sejam tomadas considerando os valores e as conseqii€ncias
ambientais.

*  procedimentos legais & institfucionais de aplicagdo

- O sistema de AAE ndo estd assentado na legislaciio formal e explicita. O processo se inicia a
partir de um Ordem Administrativa do Primeiro Ministro em 1993 para propostas apresentadas
pelo governo submetidas ao parlamento. Revisdo da Ordem administrativa em 1995 amplia o
escopo das avaliagdes ambientais;

- adota tendéncia geral da Europa de integrar as questSes ambientais ao processo de
planejamento, graduaimente

- o dmbito de aplicagdo abrange Plancs , Programas, leis e outros regulamentos e propostas
governamentais(regulamentagdo administrativa);

- A responsabilidade da condugdo da AAE € da instituigdo promotora, sob a supervisdo do
Ministério do Ambiente, que elaborou os decretos publicados em 1993 e 1995,

= abordagem metodoldgica

- 0s procedimentos aplicados néio estdo institucionalizados formalmente. As propostas
governamentais e de legislagdo sdo avaliadas a partir de critérios contidos em um Guia,
adotado em 1993 e revisto em 1995 (Figura 2.1). Os planos e programas sdo avaliados por meio
do préprio processo de planejamento,,

- Utilizagdo de Diretrizes preparadas pelo Ministério de M A contendo: um questiondrio para
avaliag@o preliminar das propostas e seleglio das que devem ser submetidas ao processo de
avaliaglio e alguns critérios qualitatives para a identificagéo dos impactos significativos;

- A avaliagdo de propostas governamentais é feita a partir de uma listagem de verificagdo, com
57 critérios para avaliglo de significGncia, agrupados em 13 categorias de avaliagdo,

%8 Eling, 1996, 1997, apud MMA 2001



referentes essencialmente s questdes fisicas, ecolégicas, humanas (saiide e culturais) e de
risco (transporte de substdincias téxicas e perigosas

- Desenvolvimento de vdrios estudos de caso de projetos de lei para instruir o contetido das
avaliagdes e outras indicagdes técnicas;

- Flexibilidade do processo de tomada de decisfio visando evitar noves procedimentos
administrativos ou a interferéncia de novas unidades institucionais:

- Participagdo pdblica prevista somente durante apreciagtio do parlamento;

- Ndo ha obrigatoriedade de considerar alternativas;

- ag AAEs iniciais foram consideradas de escopo e qualidades distintas;

- um uso mais adequado de AAE tem sido alvo de expectativas, principalmente no que diz
respeito aas planos de desenvolvimento regional onde, frequentemente, op¢es de
agricultura, conservaglio e recreacdo entram em conflito.

Figura 2.1- Processo legislativo dinamarqués e avaliagiic ambiental

[ Decisdo sobre a preparagéio da legislacéo

Avaliagiio de impactos ambientais Preparagdo X legislagdo
1. Selegdo : 1. Proposta pela autoridade competente
2. Definigdo do dmbito 2. Consulta a institui¢des, autoridades,
3. Avaliagdo wm—3 grupos de interesse, etc.
4. Publicagdo 3. Conselho de Ministros
|
[ Leituras Mo parlamento |

[ Publicacéio
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HOLANDA

= anfecedentes

- Processo de AAE estava previsto inicialmente na legislagdo de AIA(1987), para algumas
politicas setorigis, planos e programas nacionais e regionais cujas localizagBes eram
obrigatéria. O processo aplicado a partir da determinagéo na Politica Nacional de M A(1991) e
o Plano Nacional de MA(1993) formaliza os requisitos de consideragdo dos impactos
ambientais nos processos de tomada de decisdo das propostas de politicas, planos e
progremas;
- O sistema holandés tem a sua génese diretamente fundamentada na AIA de projetos. Assim,
o seu suporte regulamentar para avaliagdo dos impactos de planos e programas é o mesmo
aplicado aos projetos, sem qualquer alteragdo. Contutlo, tendo em vista que esse sistema de
AIA se demonstra muito complexo para avaliagdo de politicas, os holandeses criaram o Teste
Ambiental - *Environmental-Test - E-test’, para avaliaglio de propostas de politica e de
regulamentagdo™™ e a ATA - estratégica para planos e programas

- Meio Ambiente, Plane jamento Territorial e Habitagdo integram o mesmo ministério ,

no ambito federal;

= procedimentos legais & institucionais de aplica¢édo

- o dmbito de aplicagdo abrange propostas de Politicas, Planos e Programas. As propostas
devem constarem de um capitulo apresentando os resultados da  avaliaglio ambiental;

- mecanismo com objetive de complementar a lei de AIA e com flexibilidade quanto &
abrangéncia e natureza das informagdes/ a responsabilidade é do agente  governamental
proponente da agdo;

- Ministério do M A pode, como lnica sangdo possivel, manifestar-se no Conselho de Ministro
(ocorréncia excepcional/ negociagdio e convencimento como principal instrumento);

- A responsabilidade do processo de Teste Ambiental cabe aos Ministérios da Economia e do
Ambiente, mas a administragdo do processo, no caso dos planos e programas, é da Comissido de
AIA holandesa.

No caso do Teste Ambiental, a avaliagdio de impactos das propostas de legislagdo é feita pelos
diferentes departamentos setoriais. No caso da AIA - estratégica, a avaliagdo € feita pelos
proponentes da agdo.

»  Abordagem metodoldgica

- Em todo o caso, o sistema holandés baseia-se no principio do "fiering”, assegurando a
integragdo entre 0s vdrios niveis de decisdo e avaliagdo (Quadros 5 e 6).

A avaliagdo € feita, no caso do Teste Ambiental, com base numa listagem de questdes
relativamente simples que sdo utilizadas por ocasido da proposta de legislagdo (Quadro 4).

* Elling, 1997, apud MMA 2001
' Sadler e Verheem, 1996; Tonk e Verheem, 1998, apud MMA 2001



No caso da AIA - estratégica, a avaliagdio recorre a métodos semelhantes & AIA de projetos,
embora recorra, mais predominantemente, & elaboragdo de cendrios como base na avaliagdo e
Jjulgamento de peritos, facilitado pelo esquema de bolsa de peritos que integram normaimente
os Painéis do AIA,

- 08 procedimentos instituldos para AAE e AIA sdo idénticos e um sistema opera no
planejamento de setores especificos( ex.: geragto de energia, disposigdo nos cursos  ddgua);
- metodologia de aproximagdes sucessivas e uma listagem de controle relativa a "critérios de
sustentabilidade’;

- o enfoque das avalio¢des compreendem os impactos significativos da proposta e @ sua
contribuigdo para os objetivos do desenvolvimento sustentdvel.

- O caso holandés demonstra que, se existe um bom sistema de AIA que funciona com eficdcia,
e, se 0 mesmo se demonstra aplicdvel & avaliagtio de instrumentos mais sistemdticos e racionais
como os planos e programas holandeses, sobretude num contexto como o da Holanda em que
existe disponibilidade de informagdo de base, principalmente com relagdo a bases de dados
ambientais, entdo ndo hd necessidade de se criar um sistema diferente pora exercer as
mesmas fungoes.

- A desvantagem, em particular da ATIA - estratégica, € que tem funcionamento adequado
apenas quando se possui um quadro institucional racionalizado e eficaz como é o caso do
sistema de ALA e do sistema de planejamento holandés.

- muitas AAES recentes t&m se mostrado complexas e com influéncia marginal nas tomadas de
decisdes.

Quadro 4

AVALTACAO AMBIENTAL DE POLITICAS NOS PATSES BAIXOS - E-TEST
LISTAGEM DE AAE

1. Quuais stio os efeitos das propostas de legislaglio sobre o consumo de energia e a mobifidade?

2. Quais s8o os efeitos da proposta de legislagio sobre o consumo & as reservas das matérias-primas?

3. Quais sdio os efeitos da legislaglio sobre a produgdio de residucs, sobre os rios e sobre as emissdes poraa
atmosferq, solo e dguas superficiais?

4.  Quais séo os efeitos da legistagio sobre ¢ uso do espago fisico dispenivel?

DEZ PERGUNTAS SOBRE AAE DE POLITICA

Para quem £ a avaliagfo ambiental?

O que ¢ que a avaliagBo ambiental pretende envolver?

E mesmo necessdrio avaliar o impacto ambiental de todas as propostas de politica?

E opcional ou obrigatéria?

Orde é que devem ser declorados os efeitos ambientais de propostas de legislagtio?

Que impactos devem ser descritos?

E sempre necessdrio responder ds 4 questBes?

Come é que sabemos o que merece especial atengio?

Quem garante a qualidade da avaliagdo ambiental?

O ND O R WN
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Quadro 5

AAE nos Paises Baixos - abordagem em cadeia " tiering”

Porqué fazer alguma coisa?

Necessidade
Ob jetivos
Principios

O que fazer?

Métodos
Capacidades

Onde fazer?

Localizagdo

Como fazer?

Desenho
Minimizacdo
Compensagdo

Quadro 6

APLICACAO AO CASO DA ENERGIA ELECTRICA

Porqué: Necessidade Plano Elétrico Nacional: Teste
Ob jetivos capacidade geradora; Ambiental
Principios escolha estratégica do tipo de combustivel;
reservas espaciais para novas centrais de
produgiio
0 qué: Métodos Plano setorial elétrico: ALA
Capacidades propostas concretas em termos de locais, fuel, “estratégica”
capacidades
Onde: Localizagdo Plano Espacial Provincial: ATA
decisfio sobre o local “estratégica”
Como: Desenho Licenciamento da operaggo: AIA PROJETO

Minimizagdo deciséio sobre o tipo de combustivel, capacidade,
tecnologia, desenho, localizagdo especifica,
Compensagdo mitigagde, compensagdo
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GRA-BRETANHA

« anfecedentes

Tal como no caso da Dinamarca, a AAE na 6rd-Bretanha beneficia-se de um forte sistema de
planejamento que a subsidia com abordagens metodolégicas de base. Assim, desde os anos 70,
a inser¢dio do componente ambiental ao processo de planejamento € ume realidade, que criou,
desde logo, uma prdtica de planejamento ambiental relevante.

A natureza estratégica do sistema de planejamento da Grd-Bretanha preparou decisivamente o
terrenc para a implementacdio da AAE. A designacdo de "SEA - Strategic Environmental
Assessment” aplicada & ALA de politicas e planos tem, alids, origem na Grd-Bretanha. A
discusséo sobre a adoglo de AAE teve inicio, durante a década de 80, e, em 1991, o primeiro
Guia para Avaliagto de Politicas foi elaborado.

Atualmente, a prética da AAE na 6rd-Bretanha é orientada por 3 guias : o Guia publicado em
1993, designado Environmental Appraisal of Development Plans (UK, 1993), que influenciou a
AAE de planos municipais; o Guia publicado em 1998 designado Policy Appraisal and the
Environment (UKDETR, 1998) e que se aplica fundamentalmente as Politicas; e, o Guia
publicado em 1999 designado Good Practice Guide on Sustainability Appraisal of Regional
Planning Guidance (JKDETR, 1999} aplicado aos planos regionais e municipais. De todos, o que
tem tido maior aplicagiio é o Guia de 1993, embora o de 1999 tenha adquirido grande
popularidade {Wood, 1995; Therivel, 1998).

= procedimentos legais & institucionais de aplicacdo

- os procedimentos utilizados nfo decorrem de uma regulamentagdo formal, nem diretrizes
especificas;

- Aplica-se as Politicas, planos e programas, gerais e setoriais, embora a maior parte dos exemplos
que existem se refiram a planos municipais.

- A responsabilidade geral da orientagto metodolégica para qualquer dos niveis de intervencdo
cabe ac Departamento de Ambiente, Transportes e Regides (anterior Depertamento de
Ambiente).

Na avaliagio de politicas e programas, as responsabilidades sdo concedidas a cada
Departamento setorial (por exemplo, Transportes, Energia, Defesa). Na avaliagdo de planos, «
sua aplicagdo, fundamentalmente a nivel municipal, faz com que as autoridades locais briténica
sejam as principais responsdveis pela condugdo e qualidade do processo de AAE,

* Abordagem metodologica

Os métodos e técnicas utilizados estdic contidos em Guias produzidos pelo Departamento de
Ambiente Briténico, os quais compreendem

- Apreciagdo Ambiental de Planos de Desenvolvimento (Environmental Appraisal of
Development Plans), -1993-,

wtilizado, sobretudo na AAE de planos municipais. Baseia-se numa listagem de indicadores de
sustentabilidade, que definem metas - " fargets” - de referéncia de qualidade ambiental, uma
andlise de contingéncia para avaliar os conflitos entre politicas de um plano e, finalmente, uma
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Matriz de Politica para avaliar as politicas do Plano em relagdo ds varidveis ambientais,
definidas pelos indicadores e metas (Quadro 2).

- Avaliagio de Politicas {Policy Appraisal)- 1998

.recomendada basicamente para a avaliagdo setorial de propostas de legisiagdo. Baseia-se numa
pequena lista de quest8es simples que acompanha a formulagdio de politicas (Quadro 3).

~ Avaliaglio Regional e Sustentabilidade (Regional Appraisal and Sustainability) - 1999
abordagem mais recente que procura integrar o componente sustentebilidade ao quadro da
avaliagdo, aplicando-se aos Planos Regionais e Municipais de Desenvolvimento,

O sistema briténico que segue o Guia de 1993 é aparentemente o sistema de maior aplicagtio e
tem sido uma das principais referéncias a nivel mundial, pois possui uma abordagem muito
sistemdtica, apesar de complexa. E relativamente subjetivo e dependente da competéncia do
consultor e avaliador. Tem também como desvantagem o fato de ser muito restritive em
termos do aspecto fisico-ecoldgico. De qualquer modo é o que demonstra maior praticidade e
apoia-se em guias razoavelmente claros,

O Guia de 1998, apesar da reduzida evidéncia da sua aplicagdo, tem alguma légica e
sistematizagdo e é, de todos os guias britdnicos, o mais simplificado. Inclui a légica da
avaliagdo custo-beneficio no quadro dos critérios de avaliagio de politicas, o que pode
dificultar sua aplicagdo, se ndo existir disponibilidade de informagdo.

O Guia de 1999 é de dmbito mais amplo, uma vez que se fundamenta no conceito de
sustentabilidade, Apoia-se na definiglo ¢+ objetivos e num conjunto de critérios que t€m como
vantagem também serem muito flexiveis. U fundamento da avaliagdo € verificar de que forma o
cumprimento de objetivos pode ou ndo afetar os critérios de sustentabilidade. Tem uma
aplicagio mais limitada que o Guia de 1993.

Quadro?2

TECNICAS UTILIZADAS NA AVALTACAO AMBIENTAL DE PLANOS

LOCATS NA GRA-BRETANHA
(com base no Guia de 1993)

Estabelecimento de objetivos de sustentabilidade

Estabelecimento dos objetives do plano

Estabelecimento de metas ambientais, capacidade de carga

Comparagdo de estratégias de localizagdo alternativa

Descrigéio da situagfio atual do ambiente

Identificagdc do capital ambiental

Definiclo do dmbito

Matriz de compatibilidade

Matriz de politicas / propostas versus componentes ambientais

Descrigéio escrita dos impactos das politicas / propostas

Apreciagio dos impactos das politicas revistas

& & & ¢ & & 5 ¢ B

Therivel, 1998
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Quadro 3

LISTA DE AVALIACAO DE POLITICAS DA GRA-BRETANHA
(de acordo com o Guia de 1998)

Quais os ob jetives da polftica ou do pregrama?

Quais as opgles para atingir esses objetivos?

Quais os impactos que estas opgles terdo no ambiente, no pais e em outros paises?

Qual o grau de significincia dos impactos? Qual a sua magnitude em relagéio a outros

custos e beneficios da politica ou do programa?

Até que ponto os custos e beneficios podem ser quantificados de modo custo-eficaz?

Que métodos podem ser utilizadoes para avaliar os custos e beneficios?

Qual a opgio preferida e porqué?

Quais os procedimentos técnicos e institucionais para um monitoramento e avaliagdo

efetivos?

10. Como os resultados serdio fornados publicos?

Ll .

o Now
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COMISSAQ EUROPETA

O processo de AAE emerge diante a constatagdo das limitagdes da AIA de projetos,
instituida pela Diretriz  337/85 de junho/85. Essa proposta de Diretriz sobre AAE foi
adotada em versdo preliminar ( fase experimental  exigida pelo Parlamento Europeu). Na
maioria dos paises esses requisitos de AAE estdo integrados a legislagdo setorial. Cabe
ressaltar que em todos paises existem vasta tradigdo de plane jamento, além de procedimentos
formais para inserir de alguma forma a avaliaglic ambiental nos processos de  planejamento
de um ou mais setores™.

Na década de 90, indmeras propostas para se adotar a Avaliagtio Ambiental Estratégica foram
produzidas no dmbito da Unitio Européia. A Gltima versdo de uma proposta de Diretiva, e apenas
a segunde até agora publicada, foi aprovada em Dezembro de 1996 para discussdo e
consideraco para a sua adoglo pelos Estados-Membros, Esta proposta tem sofride um
processo sinuose e dificil. As opinies entre os Estados-Membros tém sido as mais
divergentes. Apesar de tudo, a versdio mais recente foi aprovada pelo Comité de Conciliagdio o

O SMA/SP 1997
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30 de Marco de 2001, e corresponde praticamente & versdo que deverd vir a ser adotada ainda
este ano.

Esta versdo exclui a avaliaglio de politicas e refere-se apenas a avaliagdo de programas e
planos, ou suas modificagdes, nos seguintes setores de intervengdio: agriculfura;florestas;
pesca; energia; indistria; transportes; gestdo de residuos; gestdo da dgua; elecomunicacdes;
turismo; ordenamento do territério; ou uso e ocupagdo do solo. S@o excluidos os planos de
defesa nacional e emergéncia civil, bem como os programas ou planos financeiros e
orgamentais. A intfegragéo com as questSes econdmicas e sociais é limitada ou mesmo
inexistente. Considera-se como dmbito fundamental da avaliagiio de impactos, os efeitos
provéveis na bicdiversidade, populagfo, sadde humana, fauna, flore, solo, dgua, ar, fatores
climdticos, questdes materiais, patriménio cultural {(arquitetdnica e arqueolégico), paisagem e a
inter-relacdo entre todos estes fatores.'”

Em relagdo ao procedimento a ser adotado, a proposta de Diretiva indica apenas que a avaliagdo
deverd ser conduzida durante a preparag@o do plano ou programa e, previamente a sua adogdo
ou submissdo a um procedimento legislativo, devendo seus requisitos serem integrados em
procedimentos existentes nos Estados Membros para a adoglo de planos e programas ou
incorporados em outros procedimentos que garantam o seu cumprimento. Prevé, também
procedimentos de consulta piblica que deverdo ser estabelecidos em cada Estado-Membro. De
igual modo, € feita especial referéncia, devendo ser garantida a articulagiio, ds Convengdes
ligadas aos impactos Transfronteiricos e & Biodiversidade.®

As formas adotadas de incorporagdo da AAE pressupdem o reconhecimento da sua validade
nos processos de formulagdo das préprias politicas  internas; utilizam os trabalhos
desenvolvidos visando a revisdo da Diretriz existente. Uma forma prevista é através da
exigéncia de inclusdo de um Perfil Ambiental nos Planos Regionais apoiados pela CE.
Discussdes em curso sobre a nova Diretriz para a aplicagdo assinalam que a estratégia mais
adequada de adogdo da AAE seria pela sua integracdio aos processos de planejamentos
formais em cada setor e a necessidade de uma enorme flexibilidade na aplicagdo, diante a
heterogeneidade existentes entre esses processos de planejamento. Destacam também a
necessidade de se estabelecer principios bdsicos para se assegurar resultados satisfatdrios
bem como a necessidade de superar as deficiéncias existentes da AIA de projetos para se
infroduzir a AAE

Algumas Diretrizes Gerais européias t&€m tido um desempenho importante quando se
trata de matéria relacionada a AAE. E o caso da Diretriz-Geral de Transportes (antiga
DGVIT), que desdel993 vem corroborando para intenso trabalho relacionado aos impactos
estratégicos primeiro do trem de alta velocidade (TGV - train grand vitesse) e,
posteriormente da rede de transportes europeus. Nesse quadro, foram desenvolvidos diversos
estudos piloto sobre corredores de transporte em diferentes zonas da Comunidade Européia,
contribuindo assim para ¢ AAE da rede européia de fransportes.

Outro exemplo importante de prdtica de AAE & o desenvolvido pela Diretriz-Geral Regides
(antiga DEXVI) que, desde 1993 adotou um Regulamento que exige a apresentagdo de uma
avaliacio ambiental das candidaturas dos Estados-Membros aos fundos estruturais europeus.
Mgais recentemente, e em colaboragdo com a Direcfio Geral Ambiente (antiga DGXI) foi

102 ;MMA 2001, 19-20
103 idem
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produzido um Manual sobre Avaliagtio Ambiental dos Planos de Desenvolvimento Regional e
Programas dos Fundos Estruturais (UE-DG Ambiente, 1998), Esse Manual contém instrumentos
muito Gfeis e sugere critérios de sustentabilidade para avaliagdo das propostas. As Quadros 7
€ 8 apresentam, respectivamente, o processo de avaliagdo de Pianos de Desenvolvimento
Regional e 0s critérios de sustentabilidade referidos.

Quadro 7

Fases da AAE de Planos de Desenvolvimento Regional na Unido Européia
» Avdliacto da situagio ambiental atual
» Desenvolvimento de objetivos e prioridades
» Formulagdo do Plano preliminar e suas alternativas
* Avaliagtio ambiental do Plano preliminar
+ Indicadores ambientais para o Plano

» Integragdo dos resultados da avaliagdo no Plano final
UE-DG Ambiente, 1998

Quadro 8
Critérios de Sustentabilidade sugeridos para o estabelecimento de Objetivos
Programaticos
«  Minimizar o uso de recursos ndo renovdveis
o Utilizar recursos renovdveis dentro dos limites da sua capacidade de regeneragdo
» Promover a utilizaclo ¢ gestdo ambiental de substancias perigosas e residuos
» Promover a conservagdo e methoria da vida selvagem, habitats e paisagens
* Manter e melhorar a qualidade dos solos e dos recursos hidricos
e Manter e melhorar a qualidade dos recursos histéricos e culturais
» Manter e melhorar a qualidade do ambiente local
» Promover a protegdo da atmosfera {e.g. aquecimento global)
+ Desenvolver a sensibilizac8o ¢ a educaglic ambiental
* Promover a participagéio publica nas decisdes que envolvam questdes de
sustentabilidade

UE-DG Ambiente, 1998
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BANCO MUNDIAL(BIRD)

A aplicagdo da AAE ¢ exigida(Diretiva Operacional de 1989, revisada em 1991) aos paises
assistidos pelo Banco. Em muitos paises apoiados pelo Banco ndo existe legislagdo ambiental.
A AAE torna-se apenas um cumprimento formal mas sem qualquer comprometimento politico
com seus resultados. Aplicagdo da AAE segue as diretrizes estabelecidas pelo Banco quanto a
abordagem conceitual e procedimentos de avaliagdo.

A AAE pode ser requerida em trés situagdes:

..financiamento de um programa de impacto ambiental significativo em um dado

setor de desenvolvimento;

... como compiemento do processo de planejamento, no financiamento de um projeto setorial

cujas atividades possuem impactos ambientais e de ampla repercussdo geogrdfica;

.. quando considerado necessdrio analisar um setor, sem que haja vinculacdo direta com o

financiamento requerido.

As avaliages ambientais sdo usadas no &mbito de programas para reviséio de alternativas de

investimentos, para propostas de mudangas de politicas, para exigéncias institucionais e

avaliagdo de efeitos cumulativos de vdrios projetos interrelacionados ou de um nimero menor

de investimentos similares. - as avaliagGes ambientais regionais sdo aplicadas onde um nimero
de atividades em desenvolvimento com efeitos cumulativos sdo potencialmente significativas

e sdo propostas para um sistema natural ou drea administrativa, razoavelmente bem

definidos; regionais asseguram que as opgdes de desenvolvimento sejam ambientalmente

sustentdveis.

A Diretiva Operacional 4.00 que estabelece a politica para Avaliagdo Ambiental das suas

atividades de investimento prevé dois principais formatos de AAE, criados pelo préprio Banco:

Avaliagdo Ambiental Regional e Avaliagio Ambiental Setorial,

A Avdliagdo Ambiental Regional é um processo de avaliagdo das implicagdes ambientais e sociais

a nivel regional de propostas de desenvolvimento multi-setorial numa dada drea geogréfica e

durante um periodo determinado (Quadro 9).

- A Avaliacdo Ambiental Setorial é um processo de avaliagéic de politicas e de programas
de investimento setoriais envolvendo subprojetos muitiplos; apoia tfambém a integragdo
de questGes ambientais em planos de investimento a longo prazo (Quadros 10 e 11), Tem
tido maior aplicagdo do que a Avaliagio Ambiental Regional.

A experiéncic do BIRD com AAE setorial estd obtendo mais sucesso do que com AAE

regional, principalmente nas aplicagSes de investimentos em energia, transporte e agricultura.

Em - ambos os processos vém obtendo reconhecimento, pelos importantes beneficios que

t€m propiciados em termos de redugdo de tempo, aos esforgos de implementagdio de AIAs, e &

identificacdo de tépicos e de impactos associados a opgdes de desenvolvimento; contudo, ndo
tem sido visivel 0 modo como a avaliagdo ambiental setorial influencia a sele¢@o de alternativas
ambientais e como as avaliagdes.
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Os Quadros 9 e 10 exemplificam as abordagens do Banco Mundial, respectivamente em relagdo
& Avaliagdo Ambiental Regional e a Avaliagdo Ambiental Setorial. No Quadro 11, dd-se um
exemplo de aplicagdio de uma Avaliagto Ambiental setorial.

Quadro 9

PROCESSO DE AVALIACAO REGIONAL (WB)
Concepcdo da avaliacdo
Compreender o quadro de planejamento regional
Definir o contexto espacial
Determinar o melhor focagem multi-setorial
Limitar os objetivos do estudo mantendo a focagem integral abrangente
Estabelecer uma estrutura institucional apropriada
Desenvoiver Termos de Referéncia detalhados
Estabelecer um plane jamento apropriado de consultae piblica
. Definir um processo de revisdo
Execucdo da gvaliacdo
Quadro de politica, legislagdo e institucional (a nivel nacional e regional)
Estado atual do ambiente (questdes fisicas, biolégicas, sécioeconbmicas e culturais)
Descrictio do plano de desenvolvimento e dos projetos associados
Inventdrio de outros planos e projetos
Avaliagdo de impactos cumulativos
Andlise de alternativas
Recomendagdes sobre um plano de investimento adequado
Estratégia de gestdo ambiental (minimizag8o, monitoramento e fortalecimento
institucional)

I T

NG bW -

(World Bank EA Sourcebook Undates, 15, 1996)
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Quadro 10

DIRETRIZES TECNICAS DE AAE PARA O SETOR ENERGETICO

AMERICA LATINA E CARAIBAS (Banco Mundial)
Avaliaglio Ambiental Setorial - recomenda nos casos onde a AIA de projetos ndo for
apropriada:
Principais Tdpicos de uma AAE:
1. Descrigio da situagdo atual no setor energético;
2. Revisdio do quadro institucional ambiental nacional;
3. Revisdo do quadro regulamentar no setor energético e procedimentos de
planejamento setorial;
Andlise de estratégias planejadas ou alternativas para o setor energético;
Escolha da estratégia de investimento mais apropriada;
Revisdio da capacidade institucional das agéncias do setor energético;
Consulta pdblica; e
Plano de agdo (para minimizagdo, gestdo e monitoramento).
World Bank EA Sourcebook Updates, 4, 1993

o N oo




i Quadro 11
BOLIVIA (Banco Mundial)
AVALTACAO PARA O SETOR DA INDUSTRIA + MINERACAO

Objetive da AA: auxiliar a concepcdo do projeto Ambiente, Indistria e Mineragdo

Abordagem selecionada.

1. Fortalecimento das capacidades no planejamento de novos investimentos na indistria
e mineragdo

2. Construir uma capacitagdo institucional para gestéo ambiental

Relatdrio de AA inclui:

O quadro politico, legal e institucional

1. Organizagdo governamental (estrutura governamentel, principais ministérios e

instrumentos legais)

Politica economica

Politicas nacionais, legislagto e instituicdes para o ambiente

Requisitos de avaliagdo de impacto ambiental

Politicas e legislagtio para a utilizagdio dos recursos naturais

Gestdo ambiental em questdes como qualidade da dgua, residucs, pesticidas e poluigdo

atmosférica

7. Sadde ocupacional e seguranca

8. Ajuda externa

Avaliacto de impactos

As atividades continuas e investimentos planejados, cobrindo os recursos naturais e a

qualidade ambiental, a salide ocupacional e a sequranga, as estruturas sociais e as regides

fortemente afetadas.

Recomendacdes para um plano de minimizagdo

1. AlteracBes na politica geral, legislagdo e quadro institucional (e.g. estabelecimento de
objetivos para a qualidade ambiental, implementacdo de regulamentos de AIA,
melhoria das capacidades laboratoriais);

2. Principais atividades de minimizagdo (e.g. questdes ambientais relacionadas coma
privatizagdo de minas com base em auditorias ambientais, para controlar passivos
ambientais)

3. Prioridades adicionais (e.g. encorajar maior participagdo piblica, montagem de bases
de dados ambientais consistentes, introduciio das auditorias ambientais)

ook wnN

Relatdrios adicionais sobre participacéo piblica
Consultas publicas com organizagdes governamentais e ndo-governamentais, devidamente
documentadas aos niveis nacional e local,
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3.3 - SUBSIDIOS DA EXPERIENCIA INTERNACIONAL

A implementacdo da AAE come um instrumento capaz de inserir a
perspectiva ambiental nas politicas publicas e respectivos planos e programas
de desenvolvimento é determinado pelo provimento de um conjunto de
condigOes politicas e institucionais indispensdveis para sua efetividade. Nesse
sentido, a sua aplicagdo serd condicionada & disponibilidade dessas condigdes
como também da compatibilidade engendrada pelas especificidades de cada
contexto politico- institucional existente.

O propdsito deste capitulo serd de identificar as principais
caracteristicas ou especificidades que constituem o conjunto de condigdes
politicas e institucionais que devem ser consideradas como requisitos
indispensdveis e determinantes para a efetiva aplicagdo da AAE. Com base
nessas principais caracteristicas politicas e institucionais pretende-se
proceder a identificagdo dos seus aspectos e especificidades determinantes
para delinear a andlise da sua aplicagdo no Brasil.

Para tanto, serdo consideradas como principais subsidios das
informagles e avaliagfes disponiveis sobre as préticas internacionais
disponiveis'®, complementando-as com textos especificos de outros autores.
Nesse sentido, procede-se a seguir a uma sucinta caracterizagdo dos principais
elementos que caracterizam a aplicagdio da AAE nos principais paises que tem
sido adotada'® , consolidados no anexo do capitulo, assim como as principais
conclusdes e consideragles das avaliagdes constantes da bibliografia utilizada.

a - o cendrio institucional e operacional

A partir das informagdes consolidadas no anexo deste capitulo, foram
identificados os principais elementos caracteristicos da prética existente nos
paises, destacando-se as diferentes formas de institucionalizaciio e de
abordagens institucionais e operacionais adotadas para sua implementagdo.

104 SADLER(1996) ; THERIVEL & PARTIDARIO(1996); MMA,2001 (relatério PRIME /
TETRAPLAN) SECRETARIA DE MEIO AMBIENTE DO ESTADO DE SA0 PAULO(estudos
desenvolvidos pela WALM Engenharia e Tecnologia Ambiental)

105 EUA: CANADA, GRA-BRETANHA ;HOLANDA; DINAMARCA; REINO UNIDO; SUECIA;
HONG KONG; NOVA ZELANDIA; AUSTRALTA: COMUNIDADE EUROPETA; BANCO
MUNDIAL(BIRD)



Essas diferencas refletem naturalmente os distintos contextos politicos

institucionais que a aplicacdio esté submetida.

Observa-se, entdo, que essas diferengas compreendem os meios e
medidas juridicas de institucionalizagtio e as abordagens institucionais
adotadas em relagdo aos modelos de estruturagéio e operacionalizagdo, ao
dmbito de aplicagdo, aos procedimentos gerenciais e operacionais, aos
mecanismos ou grau de consideracdo da participacdo publica, e dos
procedimentos metodoldgicos praticados.

Uma questdo preliminar que as prdticas internacionais suscitam como
uma referéncia determinante na aplicagdo da AAE, refere-se aos modelos
adotados e balizadores das suas estruturas institucionais e procedurais
(processos e metodologias). Esses modelos compreendem essencialmente duas
l6gicas de abordagens'®®:

- Uma abordagem que se fundamenta no sistema de desenvolvimento e na
avaliagdo de politicas e, portanto, utiliza mecanismos mais abrangentes e
estratégicos de avaliagdo e de metodologias de planejamento e aplica esses
procedimentos & avaliagdo ambiental- modelo de abordagem considerado de
cima para baixo, ou"top-down”;

- Uma abordagem estruturada a partir da experiéncia existente de Avaliagdo
de Impactos Ambientais de projetos e , portanto, corresponde a uma
extensdo desses procedimentos de avaliagdo para niveis de planejamento
mais estratégicos , dos planos e programas- modelo de abordagem
considerado de baixo para ¢cima, ou  "bottom-up” .

A adocdo desses modelos de estruturaclo dos sistemas de AAE serio
naturalmente determinados pelas caracteristicas dos processos de decisdo e
de planejamento de cada pais. Todavia, conforme a experiéncia disponivel
recomenda, a abordagem politica torna-se o modelo mais apropriado para os
paises com satisfatéria prdtica de avaliagto de politicas e que dispdem de um
consistente sistema de plane jamento governamental.

O modelo institucional adotado , por sua vez , condiciona os meios e
medidas de institucionalizagdo adotadas. Observa-se que determinados paises
privilegiam o edigdo de leis especificas para sua implementagdo, enquanto
outros paises recorrem adecretos e diretrizes e procedimentos normativos
no dmbito do poder executivo, ou ainda a expedientes ndo formais
circunscritos aos mecanismos de condugdo gerencial e operacional no dmbito
do processo de planejamento governamental. Cabe ressaltar que a segunda

106 partiddrio, 1996°, 2000. Citado em MMA 2001(Relatdrio PRIME/TE TRAPLAN)
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op¢do € mais adotada nos paises com certa tradicdo e satisfatéria estrutura
governamental disponivel para a prdtica do planejamento.

Outro aspecto evidenciado refere-se d vinculagdo do modelo adotado aos
distintos dmbitos de aplicagtio. Assim , observa-se que determinados paises e o
sistema de aplicagdo da AAE abrange as de politicas piblicas em geral bem
como os seus planos e programas. Outros paises privilegiam o sistema de AAE
na aplicagdo em planos e programas ou eventualmente em determinadas
politicas setoriais. O modelo de abordagem de projetos terd mais facilidades
de aplicagdo de um sistema de AAE no dmbito dos programas e extrema
dificuldades na avaliagdio de politicas. Cabe salientar, contudo, que a préticade
avaliagdio no ambito das politicas tem sido adotada mais recentemente.

Em relacdo aos mecanismos e grau de participagdo pliblica observa-se
também abordagens diferenciadas. Assim, em alguns paises, a participagdo
publica s@o amplamente assegurada, e em outros, os mecanismos sdo mais
seletivos e conduzidos mediante procedimentos formais, e até mesmo
facultativo ou sem exigéncia de um procedimento sistemdtico. Em
determinados paises a participacdo somente ocorre durante a aprecia¢do
parlamentar,

Enfoques diferenciados também sde observados nos procedimentos
metodoldgicos utilizados, em consondncia com a abordagem institucional
adotada. Esses enfoques possuem, contudo, como caracteristica predominante
a preocupacdio com a flexibilidade e simplicidade operacional dos métodos
aplicados. Essa preocupagdo tem como fator determinante a disponibilidade
de informagdes e a capacidade de geracdo sistemdtica de dados ambientais.
Os métodos aplicados (quadro I) estdo essencialmente baseadas no conjunto
de técnicas e metodologias (cendrios, listagem de verificacdo, matrizes, etc).
praticadas no processo de planejamento como também nas avaliacdes de
impactos ambientais de projetos. Séo utilizados também métodos especificos
gue recorrem & adogdo de indicadores de sustentabilidade, lista de questdes
criticas, efc.

Outra caracteristica institucional fundamental observada refere-se as
responsabilidades e procedimentos utilizados para a devida implementagfo da
AAE. Observa-se nesse aspecto a predomindncia do principio de pleno respeito e
independéncia dos setores ou departamentos nas suas atribuicdes. Assim ,

predomina como procedimento a responsabilidade pela elaboragdo e avaliagdo
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QUADRQO I:RESUMO DAS ABORDAGENS INSTITUCIONAIS

BASE
pPAfsES LEGAL/NORMATIVA PROCEDIMENTO METODOLOGIA /6UIA
EUA NEPA, 1970(%) -ATA( programdtica) - similares aes aplicados
{Federal) -Diretrizes da CEQ na AIA de projetos
CANADA Diretiva do gabinete-1999 | Conforme Diretiva - GUIAS
GRA-BRETANHA - listagens  /matrizes

INEXTSTENTE

GULAS(**)

/andlise de consisténcia /
abordagem econdmica

PAISES Legislagio da AIA de|- similares aos aplicados|-AIA de projetos
BAIXOS 1987 (***) na AIA de projetos - eritérios de D.S
- E-test conforme |-  néo hd guias formais
listagem e critérios de DS
NOVA No dmbito do RMA ndo hd guias formais - listagens
ZELANDIA -matrizes
AUSTRALIA | Fm alguns Estados Procedimentos formais nos | ...
Estados com legislagéio
DINAMARCA |Resolugdo administrativa | - Planejomento ATA Listagens de critérios de
- GULAS(1993/1995) desenvolvimento
sustentdvel
SUECIA INEXISTENTE Plane jamento Peritos / listagens /
AIA matirizes
HONG-KONG | Diretive do &overno Néo hé& procedimentos{Secdo de informagdo
formais/diretrizes ambiental
reduzidas
FINLANDIA INEXISTENTE Guia {1992) Diretrizes

FONTE: Partidério, 1996; MMA 2001
(*) mesma legislag@io que instituiu a ATA de projetos
{**Y elaborados em 1991 revisndos em 1923 - 1000
(***)lista de atividades sujeita a AAE

ou revisdo da AAE a cargo da instituigtio ou ministério promotor da politica , plano

ou programa. Ao ministério de meio ambiente ou instituicdes equivalentes

cabem o fornecimento de diretrizes e/ou elementos e procedimentos de
orientacdo como também a supervis@o da sua implementacdio (Quadro I). Outra
predomindncia ocorre nas avaliagdes no nivel municipal, quando as autoridades
locais ftornam-se responsaveis pela conducgtio e qualidade do processo. Nesse
sentido, somente em alguns paises a aprovagdo final € submetida a outra instancia

ou autoridade governamental'®®,

107

no Canadd, por exemplo, é da responsabilidade da Agéncia Canadense de Avaliagéo

Ambiental-CEAA a preparacéio de auias orientadores e a supervisdo da imblementacdo da AAF

108

nn Holandn a abrovaciio congiste na realizacdio de E-test e/ou pela comissdo de ATA .
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3.2 b - prdaticas recomendadas

Embora considere-se relativamente recente a experiéncia internacional
na aplicactic da AAE e, portanto, ainda insuficiente para se identificar quais
os aspectos determinantes para sua efetividade, foram identificados pelas
avaliagdes disponiveis'® alguns elementos que podem ser considerados como
consensuais e adotados como principios  para uma boa prdtica de
implementagtio da AAE. Conforme essas avaliagdes indicam, as caracteristicas
politico institucionais na aplicagdio da AAE sdo condicionadas pela cultura e
natureza dos processos de tomada de decisdo de cada realidade politica
institucional, e portanto, serdo determinadas pelo contexto e pela estrutura
politica que abrigardo o sistema de AAE, como também pelo contexto
institucional e dos procedimentos operacionais adotados para sua condugdo.

Nesse sentido aborda-se a sequir as observacGes e recomendacdes das
avaliagdes desenvolvidas sobre a prética internacional, assinalando como essas
caracteristicas e correspondentes contextos politicos, institucionais e
operacionais podem favorecer na efetiva implementagdo da AAE.

contexto politico'®

Como contexto politico se entende a estrutura e cultura politica
dominante que pretende-se inserir a AAE e que condicionardo a racionalidade
do seu desenvolvimento bem como seus principios, objetivos e metas . A
experiéncia internacional ressalta como uma condigdo primordial para uma
aplicacdo efetiva da AAE a disponibilidade de um sistema politico capaz de
imprimir uma satisfatéria governabilidade® na conduglio das politicas de
desenvolvimento, ou se ja, com sustentabilidade politica. Essa sustentabilidade
politica deve ser acompanhada de um conjunto de determinagdes relativas a
uma politica de sustentabilidade ambiental, de um plano de aglo para o
desenvolvimento sustentdvel e da identificaclio da relagdo entre a AAE e
outros instrumentos de tomada de decisdo politica bem como o
estabelecimento de mecanismos que assegurem tomadas de deciso integradas.

9 SADLER(1996) ; Partiddrio(1996) : SADLER & VERHEEM(1996)

10 partiddrio(1996)

" Therivel & Partiddrio(1996)

' A governabilidade implica a disponibilidade de um sistema politico capaz de assegurar um
contexto oraanizacional e politico aberto e flexivel que bossibilite o fornecimento satisfatério
e de qualidade das informagdes, um processo de plena participagtio dos principais atores bem
como na garantia de que os resultados da AAE sejam considerados na tomadas de decisto.
Estas condigcdes de sustentabilidade politica do desenvolvimento se traduz na conformagtio da
democracia do Estado e da sociedade (Guimardes(19971
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A experiéncia internacional enfatiza ainda que a aplicagto da AAE
requer também a disponibilidade de algumas determina¢8es referenciais para
o balizamento da avaliacdo pretendida tais como uma politica e estratégia
nacional ou institucional de sustentabilidade e de um plano de agdo sustentdvel
para o desenvolvimento. A conduglio da AAE no contexto da politica e
estratégia nacional permitird se delinear uma politica de sustentabilidade
ambiental e desse modo fornecer uma orientagdo nos objetivos e mecanismos
de integracdo da questdo ambiental em todos os aspectos da tomada de
decisdo. Em alguns paises os critérios de sustentabilidade podem propiciarem
uma avaliaglio do significado dos impactos politicos. Essa abordagem de
aplicagdc da AAE exigird, entdo, um conceito de meio ambiente mais
abrangente que inclua tanto os aspectos ecoldgicos convencionais como fambém
os dos impactos especificos dos aspectos sociais, econémicos e culturais. A
disponibilidade de um plano de agdo sustentdvel propicia uma maior
objetividade na aplicacdo da AAE, uma vez que seus objetivos especificos
podem ser traduzidos ou expressos em indicadores dos impactos ambientais de
suas agdes estratégicas a curto e a longo prazo.

Nesse contexto, torna-se fundamental, portanto, situar adequadamente
arelagdo da AAE com os outros instrumentos de tomada de decisdo politica, de
modo a se estabelecer mecanismos que assegurem a integracdo das decisdes e
considerem os principios dos estudos ambientais. A AAE visa contribuir para
essa integraglic tendo como perspectiva os objetivos do desenvolvimento
sustentdvel.

Nesse sentido, as referidas avaliagdes e recomendagdes da experiéncia
internacional concluiram que sua efetividade seré favorecida quando se dispde
de um contexto polftico capaz de:

- garantir abertura e flexibilidade da tomada de decisdo, seja pela vontade
politica de usar a AAE, seja por um mecanismo administrativo de
implementa-lo;

- engendrar uma estrutura politica que possa respaldar o estabelecimento
dos principios, objetivos e estratégias para o desenvolvimento sustentdvel
nos niveis federal e estadual, bem como os referenciais de sustentabilidade
(indicadores, critérios , aspectos, etc);

- desenvolver planos de aglo de atividades representativas, de modo a
permitirem tomadas de decisdo integrada, acompanhar a implementagdo de
uma politica de sustentabilidade e prover as orientagOes e instrugdes sobre
os instrumentos operacionais, ob jetivos prioritdrios, estratégias e critérios
de qualidade;
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- estabelecer uma relagdo entra a AAE e as politicas e planejamentos
existentes e processos de tomadas de decisto, mediante abordagens
integradas de gerenciamento e planejamento de recursos, e extrair as
possiveis ligdes que torne maior a integragdo dos processos decisérios

contexto institucional”

Como contexto institucional considera-se o suporte / estrutura
organizacional e normativo requerido para a implementagdo satisfatéria de um
sistema de AAE. Os requisitos institucionais para uma prdtica satisfatéria de
AAE circunscrevem-se as condigdes indispensdveis para assegurar a
efetividade de integragdo nas tomadas de decisdes. Isto implica viabilizar um
contexto de cooperagdo e coordenagdo intra e interinstitucional como um
requisito fundamental de alcancar as condigBes de suporte ds decisdes
favordveis & sustentabilidade institucional do desenvolvimento™,

Nessa perspectiva a experiéncia internacional destaca como suporte e
medidas favordveis d efetividade da AAE:

- dispor de uma estrutura institucional e administrativa capaz de
supervisionar o processo de AAE, de coordenar as atividades intersetoriais
que contribuem para o estabelecimento do processo de condugdo, e para
garantir a efetivagdo dos estdgios prévios e as atividades de
acompanhamento;

- maior responsabilidade e comprometimento no dmbito ministerial,
consultando os ministérios na identificagdo de dreas politicas e do conjunto
de instrumentos vinculados, na determinacdo das interrelagdes entre as
dreas politicas( e o conjunto de instrumentos vinculados) e o
desenvolvimento sustentdvel, e no fornecimento de guias orientadoras para
acompanhar as tarefas relacionadas;

- desenvolver a estrutura reguladora necessdria capaz de garantir a
consisténcia e efetividade dos principios, procedimentos e métodos de AAE.

A experiéncia internacional tem registrado os esforgos de diversos
paises no estabelecimento dessas articulagdes e conexdes interinstitucionais

2 partiddrio(1996)

1% A plena sustentabilidade institucional se estabelecerd quando existir um consenso coletivo
sobre a relevincia da questdo ambiental tornande-a uma determinante no sistema normativo e
se refletir nos desenhos das instituicdes que requlam as dimensdes sociais e politicas

{ Guimardes. R. (19971
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®. Uma alternativa possivel tem sido a necessidade de uma equipe ou
repartic@o plblica para supervisionar a administragdo do processo.

Para se assegurar uma efetiva integragdo na tomada de decisges deve-
se considerar as dindmicas que envolvem e condicionam os processcs de
decisdes politicas e , portanto, exigiré das estruturas organizacionais um
capacidade de articulagdo continua intra e interinstitucional ao longo das
diversos estdgios de andlise, integragdo e revisdo das agdes propostas. Nesse
sentido, tornam-se necessdrios dispor de uma estrutura organizacional que
propicie um fluxo continuo de inferagdio ao longo dos diversos estdgios do
processo de AAE, o comprometimento de responsabilidades e atribuicbes
especificas nos pontos cruciais de tomada de decisdo, bem como das condicdes
para uma estrutura normativa apropriada e necessdria. Dessa forma,
estruturas organizacionais apropriadas, inter e intra departamentos e agéncias
responsdveis pelas politicas de desenveolvimento, devem ser estabelecidas para
propiciar os estdgios prévios e o acompanhamento, de forma que as andlises,
integragdo e revisdo das propostas sejam asseguradas.

O comprometimento de responsabilidades e atribuigdes nos pontos
cruciais da tomada de decisdo no processo de formulagdo das politicas, planos
e programas , bem como pelas suas reais conseqiiéncias, sdo elementos
determinantes para a efetividade da AAE, visto que, para ser efetivo e
compreensivo ao processo de decisdo politica, deve torna-se um elemento
intrinseco ao processo de condugdo politica. Nesses termos os proponentes de

5 _ nos Paises Baixos o uso de teste ambiental define requerimentos para coordenagdo
interministerial em cooperacdo com a esfera governamental nacional. O teste ambiental pode
se tornar como um instrumento de coleta convergéncia de informagdes.

- na Grd- Bretanha a opgdo é por uma estrutura ministerial que abrange trés elementos

principais:
i) um comité ministerial de meio ambiente, incluindo os departamentos relevantes;
i) um titular “verde" em cada departamente para garantir a integragto da questdo
ambiental nas politicas e estratégias: e
iii) uma rede de interacdes "verdes" interdepartamentais para aprimorar o

desenvolvimento de uma prdtica de coordenagéo politica.

- na Suécia, coordenagdo € requerida entre os atos das legislagdes de gerenciamento dos
recursos naturais, de plane jamento e edifica¢fes, e de procedimentos da AAE. A participagdo
dos conselhos governamentais municipais em todos os procedimentos € o principal mecanismo
de coordenacdo.

- no Canadd, especialistas chaves de diferentes dreas sdo identificados para assessorar as
aaéncias responsdveis pela avaliacdo ambiental das politicas.
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politicas, planos e programas tem que ser responsabilizados pelas

consequéncias de suas propostas'®
Para se estabelecer as condigdes para uma estrutura normativa

apropriada e necessdria, as avaliagdes procedidas pelos referidos autores
indicam que devem ser considerados alguns aspectos tais como:

i) a AAE deve ser adaptado aos processos de tomada de decisdo e politicas
existentes;

i) o estabelecimento de uma estrutura legislativa formal para a AAE
depende da cultura politica e natureza dos processos de tomada de
decisdo do lugar. Experiéncias existentes mostram que até entdo,
nenhum pais tem adotado um processo legal distinto para a AAE. Alguns
paises tem legislado provisdes para inserir AAE nas leis e agdes mais
abrangentes e intersetoriais ou como parte de uma legislagdo nacional de
Estudos Ambientais gerais, como nos paises baixos e no EUA. Outros
tem adotado requerimentos ndo estatutdrios de natureza mais
consultiva. Vantagens e desvantagens sdo vistos em todas as situagtes.
Uma das questdes é se um sistema integrado dos Estudos ambientais e
planejamento resultard numa tomada de decisdo e gerenciamento
ambiental melhorada sem a necessidade de um processo de AAE
independente'’;

iii)  Novas regulagBes stio necessdrias para o suporte das acdes existentes a
fim de promover revisdes criticas e mecanismos compulsdrios para
fornecer as justificativas das decises;

iv) A extensdo literal de uma legislagdo para estudos ambientais de
projetos para niveis mais estratégicos de tomada de decisdio constitui-
se um contexto legal para anuéncia ser requerido, com o possivel
resultado de desafios de tribunais. Este suporte legal € aspirado onde
provisdes da AAE sdo essencialmente de natureza recomendativa.

% . A necessidade de equipes independentes de revistio tem sido um aspecto controvertido em
diversas experiéncias. Na Nova Zeldndia se considera inapropriado revisdes independentes,
enfatizando o envolvimento do piblico no processo de planejamento e na persuasdo das
agéncias governamentais, entre outros. Conselhos sdo requeridos para procederem a avaliagdo
plena na preparagdo de politicas e planos e na consideragdo de aplicagBes e anuéncia de
recursos.

- a experiéncia nos Paises Baixos tem sido de uma equipe de revisdo independente

7 Na Nova Zeldndia existe uma estrutura leaislativa de “triagem” para AAE, mas uma faltade
orientacdo, instrumentos e técnicas. Na Suécia um EIS somente é exigida dentro da
legislacdo de planejomento e ambiental. e nenhum processo de avaliacdio estd regulamentado:
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Contudo, dificuldades experimentadas nos Paises Baixos e nos EUA
mosiraram a inapropriacdo da aplicagdo detalhada de abordagens
reguladoras, designadas para Estudes Ambientais de Projetos, para
propostas de politicas orientadas, uma vez que essas propostas possuem
um baixo nivel de precisdo, sfo sitios ndio especificos , com niveis
diferentes de incertezas, com alternativas de politicas, ao invés de
alternativas técnicas, e mais qualitativa, geral e de natureza indicativa;

v) Valores politicos e os niveis de conscientizac@io ambiental, entre outros
envolvidos na condugdo politica, deverdo determinar a Enfase a adotar no
desenvolvimento da estrutura regulatoria ;

vi}  Algum nivel de requerimentos legais serdo certamente necessdrio para
um estdgio inicial, mas de forma que nfio comprometa a necessdria
flexibilidade e adaptatibilidade que os Estudos Ambientais de decisdes
estratégicas intrinsicamente requer;

vii)  Os profissionais precisam serem muito mais informado acerca dos
principios, conceitos, e métodos para a AAE, e mais importante ainda,
serem informados sobre como conduzir a AAE simples, rdpido e de
forma efetiva a assegurar que maiores beneficios de condugdo da AAE e
demonstrar bom desempenho ambiental.

Procedimentos operacionais™

As avaliagdes e recomendagdes da experiéncia infernacional
identificaram um conjunto de elementos e caracteristicas conceituais e
operacionais que favorecem a uma condugtio efetiva da AAE. Assim, foram
destacados como relevantes os elementos e questdes relativas a fungdo e foco
primordial da aplicaglio da AAE, assim como os aspectos estruturais do seu
processo de condugdo, tais como os momentos e procedimentos normativos e
institucionais exigidos, os aspectos metodoldgicos e o escopo de contelido das
avaliacBes , e ainda as formas de participagdo piiblica que sua efetivacdo exige.

Em relacdio & sua fungdo e foco primordial, pressupondo-se que a AAE é
um processo de avaliagtio dos impactos ambientais das agbes estratégicas
governamentais, ou seja, aquelas agdes determinadas em todas as insténcias
decisérias governamentais que precedem a fase de projetos especificos, sua
aplicacdo deve ser considerada, mais que um esquema de mitigagdo pds-
formulago ou de avaliagdo de futuras implicagbes ambientais, mas
principalmente como um subsidio para a formulagdo politica, podendo contribuir
na formulaglio de novas propostas nas bases de conhecimento dos impactos

18 Tdem nota 3
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ambientais que resultaram de politicas anteriores. Nesses termos, a AAE deve
ser um elemento intrinseco da formulagdio e andlise politica e do processo de
desenvolvimento de programas, da mesma forma como os aspectos sociais e
econdmicos'™.

Assim sendo, constituem-se em fungdes essenciais da AAE avaliar o grau
de integragdo para produzir sustentabilidade ambiental e avaliar os possiveis
impactos ambientais da implementagdo de Politica e as opg¢bes de politicas
alternativas identificadas . Para o efetivo cumprimento dessas fun¢des o foco
da AAE deve ser focalizada no processo, mais que no produto e na produgdo de
um relatério. Deve ser incorporado, portanto, no processo iterative e continuo
que assiste o curso do processo de conducdo politica, informando aos
tomadores de decisdo sobre os impactos ambientais potenciais e propiciando
respostas rdpidas e objetivas quando solicitadas. Para tanto, a AAE deve estar
focalizada nas metas , principios e objetivos das propostas de politicas, planos
e programas e examinar as suas interrelacdes com as metas do
desenvolvimento sustentdvel, aspectos ambientais relevantes, politicas
ambientais e outras politicas setoriais.

Na avaliagdo ambiental de uma Politica, torna-se essencial que as opgdes
politicas sejam avaliadas e comparadas em termos dos impactos ambientais
potenciais. Uma vez identificadas as opgdes politicas, as diversas acdes de
implementacdo da politica devem ser identificadas para cada opgdo, de modo a
fornecer as bases para a avaliagdo. Torna-se fundamental ainda identificar os
problemas, as necessidades e as estratégias contidas nas politicas, planos e
programas como elementos cruciais para serem avaliados. Embora possa
tornar-se necessdria uma avaliagdo detalhada das politicas, planos e das
atividades dos programas, isso somente deve proceder-se para facilitar a
identificagdo dos impactos relevantes que conduz os impactos reais da
proposta como um todo.

Diante dessa perspectiva, de fungGes e foco, o Relatdrio da AAE deve
consistir em um documento de informagdes ptiblicas, as quais considera o grau
de compromisso politico para assegurar uma tomada de decisdo integrada e o
investimento dentre de uma tendéncia do desenvolvimento sustentdvel. O
Relatério deve consistir em um elemento informativo no processo de "
aprendendo com a experiéncia " ,, no qual as questSes ambientais consideradas
nas novas politicas decorram de um processo de identificacdo dos efeitos
ambientais do mal gerenciamento das politicas anteriores.

9 4 lei de gestdo de recursos da Nova Zeldndia, e o guia para avaliagdo politica da
CIDA(Canadd), sdo exemplos de instrumentos de integragtio de politicas



LT #

Quanto aos procedimentos de sistematizacdo da AAE, as
recomendacdes destacam que quanto mais especifica, explicita e independente
for uma politica, mais objetiva e fdcil torna-se a AAE. As politicas implicitas
pode representar maiores riscos como menor tempo entre a conducdo da
formulagdo e a implementagdio para possibilitar prudentes consideracdes de
suas conseqiiéncias. Isso refor¢a a razdo de uma conducdio da AAE
estreitamente integrada ao processo de condugdo politica. Assim sendo, as
referidas recomendag@es destacam como requisitos para o estabelecimento de
um sistema de AAE:

* g identificacdo do universo de mecanismos ou instrumentos disponiveis de
conductio da politica pelas organizagdes governamentais responséveis, em
termos de tomada de decisdo e tipo de politica(explicita ou implicita);

= a definigdo de um processo de triagem que determinard quais os
instrumentos ou mecanismos exigiriam maiores questdes em termos de uma
sistemética da avaliago ambiental, conforme sua natureza e
caracteristicas que podem representar significativos impactos ambientais
potenciais'®®. Dessa forma, as agéncias de condugio politica devem
proceder um exame, com assessoria de especialistas, para identificar quais
os tipos de politicas que devem ser submetidas a avaliagdo, as que devem
ser avaliadas eventualmente , e as politicas que podem ser dispensadas de

uma avaliagdo®,

Outro aspecto destacado e considerado nas recomendagdes da
experiéncia internacional diz respeito a0 momento/instdncia de aplicagdo da
AAE. Ressaltam, entdo, que, conforme observado anteriormente, deve-se
considerar a AAE como elemento intrinseco da condugdo politica torna-se um
aspecto crucial de sua aplicagdio. Nesse sentido, ndo deve existir um momento
especifico para a sua aplicagto, mas sobretudo, se constitui como parte do A
produgdo de relatérios resumidos das descobertas geradas desses pontos de
aferi¢cdo serd um elemento informativo no processo contfinuo de conducdo
politica , propiciando maiores adaptabilidade e sensibilidade no curso do
processo. Outra abordagem adotada para se atingir maior eficiéncia é
sistematizar o identificacdo'?®. Esta sistematizaclio torna-se necessdria

20 cIDA(Canadd) é um exemplo dessa prética

12t nrdtica adotada, por exemplo, na Dinamarca e nos Paises Baixos

22 este procedimento tem sido aplicado nos EUA, garantindo uma articulagdo entre avaliagdes
ambientais de Projetos e Programas. Também tem sido uma prética onde o planejamento,
qualidade ambiental e sistemas de gerenciamento de recursos naturais estdo interconectados
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também para assegurar a conexdo entre a formulagdio da politica e sua
implementagdo, mediante as etapas subsequentes da cadeia do processo de
decisdo(destinados a programas e projetos), uma vez que a implementagéo
politica pode diferenciar das intengdes originais.

As recomenda¢bes advertem  também sobre a necessidade de
procedimentos flexiveis na insercdo da AAE. Para tanto ressaltam a relevéncia
de se formular corretamente as questdes centrais que a AAE deve responder.
O cumprimento da fungdo primordial da AAE de subsidiar as tomadas de
decisdes implica em suficiente fornecimento de informagdes. Diante a
complexidade e natureza contfnua da condugdo politica e a dificuldade de
identificar os aspectos relevantes que devem ser considerados na avaliagdo,
requer um procedimento flexivel para tornar possivel a inser¢do da AAE na
formulagtio de propostas. Uma forma de atender tal requisito é formular
corretamente as questdes pertinentes durante os estdgios de formulagdo,
revisdo e implementagdo da politica. Esse procedimento tem sido indicado em
diferentes contextos nacionais'®® e pode ajudar garantir que opgdes politicas
estdo consistentes com a sustentabilidade ambiental.

Sobre o escopo da AAE, as recomendagles assinalam que, embora o
escopo necessdrio da AAE seja determinado pelo tipo e natureza das
propostas, para assegurar sua confribuicdo para a sustentabilidade , o seu
escopo deve ser o mais abrangente possivel, incorporando os aspectos sociais,
econdmicos , fisicos e ecolégico®*. Uma extensa interpretagdo na avaliagdio dos
efeitos ambientais a niveis estratégicos incluem : os fatores abrangentes,
quantificados quando possivel; consequéncias no bem - estar humano; impactos
diretos/indiretos, cumulativos, sinérgicos, adversos/positivos e nos diferentes
niveis geograficos(global, regional, local).

As recomendacgdes salientam também o papel da AAE na identificactio e
comparagdo de outras opgdes de politicas. A avaliacdo ambiental de politicas
envolve a identificagdio e avaliagdo comparativa com outras opgdes igualmente
vdlidas a niveis estratégicos. A selegdo de opgdes politicas deve ser procedida
em bases e critérios de sustentabilidade de amplo espectro, considerando
tanto aqueles que podem representar potenciais efeitos no ambiente, como
também aqueles que sdo relevantes para alcangar o desenvolvimento, seja em
termos do potencial de efeitos negativos e positivos(incluindo o potencial de

e acionados por requerimentos especificos para determinadas iniciativas{ Nova Zeldndia,
Suécia e paises nérdicos onde o planejemento exerce abordagens fisicas integradas).

'3 teste ambiental da Holanda e os guias da Dinamarca e do CIDA{Canada), por exemplo.
2% A Austrdlia e os paises baixos s¥o exemplos de prética dessa abordagem
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impactos cumulativos) assim como pela relevdncia para alcancar a
sustentabilidade e capacidade de suporte ambiental, equidade social e
eficiéncia econdmica.

Outro aspecto destacado nas referidas recomendagdes é a participacdo
piblica. O envolvimento do pdblico tem sido considerado como um elemento
fundamental no processo de AAE'®®, Entretanto, por diversos fatores, essa
participacdo nem sempre € possivel. A identificaglio do tipo de publico e
formas de envolvimento em cada circunstdncia e contexto nacional é um
aspecto crucial da AAE.

O envolvimento do publico tem sido, em geral, procedido pela divulgactio
de comunicacdo de intengdo, convocando o piiblico para se manifestar sobre
propostas de politica especificas e ou realizando audiéncias e debates prévios
& decisdo'. Nos paises, como a Suécia e 6rd- Bretanha, onde o planejamento
tem sido tradicionalmente praticado o publico exerce papel relevante na
identificagtio dos aspectos relevantes na avaliagio dos valores sociais de
politicas propostas. Esse procedimento tem sido reconhecido como propiciador
de importantes elementos para a decisdo politica,

Quanto aos procedimentos metodolégicos, as recomendagdes partem do
pressuposto que a aplicagdo da AAE parece ser o bastante complexo para
entender e aplicar. O uso de esquemas metodolégicos complexos pode resultar
em maior esforgo nos problemas metodolégicos que no processo deabrangéncia
de aspectos de valores que deve ser destinado para garantir maior efetividade
da avaliagdo da politica.

Uma das maiores dificuldades enfrentada nos diversos paises tem sido
a falta de procedimentos metodoldgicos para orientar cada AAE
especificamente . O desenvolvimento de guias orientadores parece ser nesse
estdgio um instrumento essencial, os quais fornecem indicagbes de aspectos
de informagdes e mecanismos alternativos, mas deixam bastante flexibilidade
para adaptacdes aos requerimentos particulares na integragdo dos principios
da avaliagdio ambiental na fomada de decisdo.

Existe também a necessidade de orientagdo para assegurar o
entendimento de requerimentos e guias para assistir a implementacdo,
sobretudo porque a maioria dos processos de AAE sdo de casos ndo-legislativo.
Um guia deve ser simultaneamente orientado para o processo e para o produto,
assim como deve fornecer, ndo somente sobre etapas/atividades para serem
desenvolvidas, mas também sobre * indicadores” a serem acompanhados( pode

125 q participagdo plblica € uma realidade em diversos paises, tal como a Holanda e os EUA
126 nratica consolidada, por exemplo, na Nova Zeléndia e Canadd.
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ser como um produto para cada atividade da avaliagdo ambiental). Esses guias
devem ser baseados em estudos de casos que ilustrem ndio somente como o
processo opera, mas também as dificuldades e beneficios de conduzi-las.

As experiéncias recomendam ainda que as propostas mais promissoras
para determinacdo dos efeitos ambientais devem ser avaliadas inicialmente
por métodos simples de identificagdo dos provdveis impactos significativos. A
existéncia de um fator de alto impacto ambiental significativo, a existéncia de
incertezas ou de inimeros efeitos menores que podem tornarem -se
cumulativo, justificam, entdo , a necessidade de uma avaliagéo plena.

Os diversos tipos de métodos que estdo sendo utilizados como
abordagens metodolégicas em diferentes paises, compreendem, por exemplo:
.. listagem de questdes (checklist);'?’

.matrizes de andlise de sensibilidade e compatibilidade;'?®
.métodos econdmicos ( andlise custo-beneficio / abordagens heddnicas);'?
.método de cendrios , para comparaciio de agdes que sdo igualmente
valordveis'’;
.. Comité de conselheiros especialistas internos /externos;
.. Escritdrio de apoio, conduzido no Ministério de Meio Ambiente, visando:

i) prover o suporte sobre questdes aos demais ministérios;

if) desenvolver ou promover treinamentos;

iii) refinar os métodos simples(como o checklist ); introduzir manuais; e

promover a troca de informagoes entre os ministérios

Na perspectiva, portanto, de se prover esse escopo de procedimentos
operacionais da AAE, foram delineados como requisitos fundamentais para sua
efetividade: '

- garantir que aspectos ambientais e os mecanismos de avaliagdo tornem -se
elementos intrinsecos de formulagdio e implementagdo de politicas, planos e
programas;

- prover um processc de avaliagdo que seja apropriado e compativel ao
processo de tomada de decisdo, focalizado mais sobre as causas que sobre
os efeitos, e possa ser visto mais como um auxilio para a formulagto de
propostas do que um indicador de mitigagfes ex-post;

27 Dinamarca; Holanda; e Canadé{guias da CIDA)

128 crd-Bretanha, para planos de desenvolvimento / Holanda, para propostas tratadas dentro
do sistema de avaliagdo ambiental

12 abordagem britdnico de avaliagdo politica

B30praticado no Canadé e EUA para a agricultura
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concentrar os esforgos mais sobre o processo que sobre o produto. A AAE
deve visar, mais que um relatério final, a avaliagdo da repercussdo
ambiental no processo de conduciio de politicas, do planejamento e dos
programas;

identificar as politicas que requerem AAE (politicas setoriais, planos de
uso do solo, planos setoriais e programas) bem como os instrumentos
estratégicos para os quais a AAE deve ser aplicada;

identificar no sistema politico, no planejamento, e nos processos de
condugdo de programas os estdgios cruciais que demandam um aplicacdo
efetiva de AAE;

formular as questdes corretas e no tempo correto, usando instrumentos que
sdo apropriados(checklist/questiondrios, etc);

desenvolver abordagens de AAE( processos e procedimentos) para
assessorar individualmente os ministérios e profissionais envolvidos na
avaliagdo das implicagdes ambientais de novas propostas politicas; na
identificaglo e comparagdo de alternativas politicas; e no estabelecimento
da consisténcia entre politicas governamentais e as metas e objetivos do
desenvolvimento sustentavel;

garantir a consideragdo dos efeitos e aspectos de sustentabilidade tais
como a biodiversidade, equidade e eficiéncia econdmica;

permitir o envolvimento e consuita publica , tanto quanto possivel;
desenvolver guias e estudos de casos de boa prdfica e promover
treinamento de funciondrios das agéncias governamentais e dos agentes
das politicas;

desenvolver um plano por etapas e métodos simples, visando ndo uma
camisa de forga , mas um auxilio para a investigagdo, andlise e revisdo:
Usar métodos que auxilie em facilitar o processo e garantir flexibilidade e
adaptabilidade e em identificar os dados solicitados;

Requerer uma avaliagdo ambiental da politica que anadlise a relagdo entre
legislagdio/politica proposta e aspectos relevante ambientais e o
desenvoivimento sustentdvel, bem como a compatibilidade das propostas
politicas com a politica ambiental global, e ainda indique como os impactos
potenciais serdo evitados, minimizados ou compensados.

3.4 - INICIATIVAS NACIONAIS

O interesse pela ado¢do da AAE no Brasil emerge da percepcdo das

limitacBes existentes nas respostas fornecidas pela aplicagdo da AIA de
projetos. Embora sejom reconhecidas as importantes contribuicbes da ATA de
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projetos para o avango da gestdo ambiental no Brasil e do licenciamento
ambiental, em particular, a sua aplicago possui abrangéncia e alcance
insuficiente para considerar os impactos sinérgicos e cumulativos das agdes
induzidas pelas acbes dos planos e programas governamentais e sobretudo
incapaz de inserir a nogdio de sustentabilidade ambiental nessas a¢des.

As iniciativas nacionais visando a consideracdo de abordagens mais
estratégicas nas avaliages ambientais foram promovidas em determinados
projetos estruturantes de relevante insergtio regional, incentivados pelo Banco
Mundial e pelo BID. Uma primeira experiéncia foi desenvolvida pelo projeto do
"Corredor de Transporte do Parand” *' e posteriormente foram submetidos a
uma avaliagdo ambiental, preocupada com os impactos sinérgicos e cumulativos,
o projeto do gasoduto Bolivia- Brasil, o programa de Corredores de Gnibus da
prefeitura de Sdo Paulo e as avaliagdes de mdltiplos projetos nas bacias dos
rio Tocantis e Tibagi ¥ . Cabe ressaltar que essas experiéncias foram
desenvolvidas no bo jo dos contratos de financiamentos negociados com o BIRD
e/ou BID. Nesse sentido foram desenvolvidas somente pela deferminagto
especifica do financiamento e ndo por alguma determinagde normativa
existente.

As tentativas de institucionalizar a adogtio da AAE estdo restritas a
iniciativa no Estado de Sdo Paulo e das providéncias em curso pelo
Ministério de Meio Ambiente. No Estado de Sdo Paulo a iniciativa consistiu
na cria¢do da Comissfo de Avaliagio Ambiental Estratégica no dmbito da
Secretaria Estadual de Meio Ambiente®, com a atribuicdo de andlisar a
varidvel ambiental de politicas, planos e programas governamentais e de
interesse piiblico e submetendo suas conciuses ao Conselho Estadual de
Meio Ambiente. A operacionalizagto dessa resolugdo tem enfrentado
diversas dificuldades diante sobretudo dos aspectos institucionais
adotados, tais como o envolvimento exclusivo do CONSEMA, e na simples
adogdo dos procedimentos adotados no processo de AIA de projetos. A
iniciativa do Ministério de Meio Ambiente estd concentrada no momento no
desenvolvimento do "Estudo Para Elaboragdo do Manual de Avaliagdo
Ambiental Estratégica” com o propdsito de subsidiar a institucionalizagdo
da AAE no Brasil. Como alternativa formulada para superar as dificuldades
de implementagdio uma proposta em discussdio prevé: a realizagdo da AAE na
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fase de elaboracdo das propostas das diretrizes orgamentdrias; a
responsabilidade de elaboracdo da AAE pela Secretaria de Governo
promotora da agdo(plano ou programa); a inexisténcia de um processo de
revisdo da AAE pelos drgdios ambientais; e a proposigdo de uma listagem
indicativa de Planos e Programas sujeitos & AAE.






