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Abstract: Planned to be a process of early evaluation of Politics, Plans and Programs (PPPs),
which interfere in the environment; the Strategic Environmental Assessment (SEA) suggests a
methodology for planning and managing the land, which overcomes the limitations of the traditional
plans that try to mitigate the environmental impacts of Projects, assuming a pro-active conception
that incorporates the social and environmental aspects in the planning stage of the PPPs. This kind
of Evaluation surpasses the existing limitations of the Environmental Impact Assessment (EIA),
once the EIA happens after the planning process, when lots of decisions have been made and
carried out. In order to overcome the limitations of EIA, the SEA is a strategic tool in the process of
planning and managing the land. When we focus on the PPPs and not on the Projects, the SEA,
which is more political than technical, priorizes the strategies that assure the integration of the
environmental, social, economic and institutional aspects into the planning process, in private or
public organizations. In this context, this work aims to establish the concept basis of the Strategic
Environmental Evaluation as a tool for land planning and managing. The methodology procedures
used here lie in the literature review concerning the SEA, analyzing how this tool can be introduced
as an alternative for sustainable development. Although the SEA is a tool that introduces the
sustainable development theme as a guiding principle of planning, it is seldom used by managers
and decision makers, locally and nationally.
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Introducgao

Em 1969, o Congresso Americano aprovou o Ato da Politica Nacional para o Meio Ambiente ( The
National Environmental Policy Act — NEPA) que estabeleceu, pela primeira vez, uma relacao direta
entre os processos de tomada de decisbes e o meio ambiente. Esse Ato institucionalizou a

Avaliacao de Impacto Ambiental (AIA) como ferramenta para a avaliagdo prévia de impactos que

afetem fatores ambientais e sociais. Segundo Egler (2001), para sua implantagao, uma AlA inclui:
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avaliagao inicial que identifica se o projeto a ser executado pode gerar impactos socioambientais
(screening); classificagdo dos aspectos socioambientais e econdmicos do projeto com eliminacao
dos impactos insignificantes para a AlA (scoping); preparacdo do Estudo de Impactos Ambientais
(EIA) que costuma incluir medidas mitigadoras e formas de monitoramento; revisdo da EIA com a
participacdo de 6rgdos governamentais e da sociedade; elaboragdo do relatério final e

implementacao do que foi aprovado no EIA.

Apesar dos beneficios da AIA ao processo de planejamento e execugdo de projetos, ela
apresentou limitagdes, haja vista que esse tipo de Avaliacdo pode ocorrer de forma tardia ao
processo de planejamento, quando muitas decisdes ja foram tomadas e executadas. Outra
dificuldade da AlA é que ela ndo leva em consideragdo os impactos cumulativos e sinergéticos
ocorridos no meio ambiente e na sociedade, tampouco os aspectos regionais e globais durante o

planejamento.

Para superar as limitagdes do planejamento e da tomada de decisdes da AlA é criada a Avaliagao
Ambiental Estratégica (AAE), que converge suas estratégias para uma avaliagdo ambiental de
Politicas, Planos e Programas (PPPs) e ndo para os Projetos. Nesse contexto, o objetivo deste
trabalho é estabelecer as bases conceituais da Avaliagdo Ambiental Estratégica como ferramenta

sustentavel para o planejamento e a gestao do territorio.

As discussoes em torno do Desenvolvimento Sustentavel: do Relatério Meadows a Rio+20

A preocupacao global com os problemas ambientais fez os governos de varias partes do mundo
retomarem ou intensificarem as discussdes em torno do desenvolvimento sustentavel, como
alternativa para superar os problemas de nosso estilo de desenvolvimento. Apesar da discussao
do desenvolvimento sustentavel ter crescido nos ultimos 20 anos, ela remonta o final dos anos 60
do século 20, quando foi formado o Clube de Roma, em 1968, que culminou com a publicacido do

Relatério Meadows, intitulado “Os limites do Crescimento”.

Segundo Meadows (1972), o relatério apresentou cinco elementos que limitavam o crescimento
da humanidade: crescimento populacional; producdo industrial per capita; disponibilidade de
alimentos per capita; niveis de poluicdo e consumo de recursos naturais ndo-renovaveis. A grande

preocupacao do Relatério era com o esgotamento dos recursos ndo-renovaveis — considerados
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matérias-primas indispensaveis para o crescimento do capital industrial.

Apesar dos propagadores do crescimento econdémico terem considerado os autores do Relatério
Meadows como catastroficos e alarmistas, o mesmo teve relevancia ao ter provocado discussbes
em torno dos limites do crescimento global. A mensagem do Relatério foi clara: um meio ambiental
finito restringe o crescimento econémico, o que implica diretamente na avaliacdo de nosso
crescimento demografico, produgdo de alimentos, ritmos de crescimento industrial, niveis de
poluicdo e consumo de recursos naturais ndo-renovaveis. O Relatério Meadows causou polémica,

mas alertou o mundo e serviu de subsidio para os debates da Conferéncia de Estocolmo.

Em 1972, reuniram-se, em Estocolmo — Suécia - representantes de dezenas de paises e agéncias
governamentais para discutirem sobre o homem e o meio ambiente. Considerada como a primeira
Conferéncia Mundial sobre o Homem e o Meio Ambiente, a Conferéncia de Estocolmo nao
apresentou metas a serem atingidas, apenas intencbes e recomendacdes para formulagdo e
implementacdo de politicas publicas. Mesmo assim, Brundland (1991) considera que essa
Conferéncia foi um marco para os movimentos ambientalistas mundiais pela legitimidade que

atribuiu aos assuntos ambientais.

A Conferéncia de Estocolmo provocou, em varios paises, reunides para discutir os direitos da
sociedade global por um meio ambiente saudavel e produtivo. Subsidiada por essa Conferéncia, a
Comissao para o Meio Ambiente e Desenvolvimento da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU)

publicou, em 1987, o Relatério Brundtland, intitulado “O Nosso Futuro Comum”.

Nesse Relatério, o discurso do desenvolvimento sustentavel assume uma postura de mudanga na
ordem de crescimento econOmico, segundo Deléage (1993: 43), “a sustentabilidade do
desenvolvimento foi vista como um processo de mudanga continua na estrutura social das
nacgoes”. A época que antecedeu a divulgacdo do Relatério Brundtland foi marcada por problemas
ambientais de ordem global, como aquecimento do planeta, desertificacdo, buraco na camada de
ozbénio e mudangas climaticas, o que contribuiu para que o Relatorio priorizasse uma agenda

global.
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Vinte anos apods a realizagdo da Conferéncia de Estocolmo, foi realizada, no Rio de Janeiro, a
segunda Conferéncia Internacional sobre meio ambiente e desenvolvimento, também conhecida
como “Eco-92”. Como fruto da segunda Conferéncia, elaborou-se uma agenda para o novo
século, denominada “Agenda 21" e composta por quatro se¢des que discute: 1) as dimensdes
social e econdmica do Desenvolvimento Sustentavel; 2) gestdo e conservagcado dos recursos
naturais, com planejamento e gestdo integrada dos diversos agentes que compdem o
ecossistema; 3) fortalecimento dos grupos sociais e 4) formas pela qual a Agenda 21 pode ser

implementada.

Essa Agenda prioriza o planejamento participativo, tanto em nivel global quanto local, de forma a
permitir, por meio de uma gestado negociada e gradual, “a construgdo de sociedades sustentaveis,
em diferentes bases geograficas, que concilia métodos de protecao ambiental, justica social e

eficiéncia econémica” (MMA, 2012).

Apesar da importante participacao de chefes de governos e entidades governamentais na Eco-92
e do elevado grau de discussdes do evento, a Agenda 21 recebeu muitas criticas por ndo ter um
carater obrigatorio e pela dificuldade na visualizagdo de recursos para sua implementagao;
mesmo assim, a Agenda 21 foi um marco fundamental para que as discussdes em torno do

desenvolvimento sustentavel saissem do nivel global para o local.

Vinte anos apds a realizagdo da Eco-92, a ONU organizou em Joanesburgo — Africa do Sul - o
Encontro da Cupula Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, conhecido como Rio+10 ou
Cuapula da Terra Il. Essa Cupula discutiu os avangos da Agenda 21 e elaborou dois documentos:1)
Declaracdo de Joanesburgo para o Desenvolvimento Sustentavel, que reafirmou os
compromissos assumidos na Eco-92; e 2) Plano de Implementagdo, em que os paises se
comprometem a alcangar numeros objetivos na erradicacdo da pobreza, na alteracdo dos

modelos de consumo e na protecéo dos recursos naturais.

Realizada em 2012, no Rio de Janeiro, a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Desenvolvimento
Sustentavel, também denominada Rio+20, renovou o0 compromisso politco com o
desenvolvimento sustentavel e destacou trés pontos de discussao mundial: 1) economia verde; 2)

erradicagdo da pobreza e 3) estruturacdo institucional. Apesar da relevancia da Conferéncia na
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busca de um mundo mais sustentavel, foi considerada um fracasso por muitos cientistas e 6rgaos
vinculados as discussées ambientais, pois ndo apresentou nenhum avanco em relagao a Eco-92.
Pelas discussdes apresentadas, é possivel perceber que a busca por melhores condi¢des de vida,
com sustentabilidade social, econémica, ambiental e institucional, ndo & algo novo. Esse modelo
de desenvolvimento, chamado de sustentavel, representa a esséncia de anos de discussdes que
envolveram dezenas de paises com representantes do poder publico e da sociedade civil
organizada, na busca de alternativas sustentaveis que o mundo vinha encontrando ou poderia vir

a criar.

As acbes do governo ou da iniciativa privada que visem ao desenvolvimento sustentavel,
precisam, necessariamente, de conscientizagdo dos agentes envolvidos no processo de tomada
de decisdes e de procedimentos de planejamento e gestdo, capazes de estimular e envolver o
maior numero possivel de agentes nesse processo. E € nesse contexto que a AAE se apresenta

como uma ferramenta sustentavel para o planejamento e para a gestao do territério.

A Avaliagao Ambiental Estratégica como processo de planejamento e gestao sustentavel
Apesar de a AAE ser um instrumento de planejamento e gestao sustentavel mais utilizado pelo
poder publico do que pela iniciativa privada, ela é, a grosso modo, uma ferramenta que propicia
uma avaliagdo de Politicas, Planos e Programas. Enquanto conceito, assumimos a definicdo de
Sadler & Verheem (1996: 27):

A AAE é um processo sistematico para avaliar as consequéncias
ambientais de uma politica, plano ou programa propostos, de modo a
assegurar que elas sejam plenamente incluidas e adequadamente
equacionadas nos estagios iniciais mais apropriados do processo
decisorio, com 0 mesmo peso que consideragdes sociais e econdémicas.

Segundo Partidario & Fischer (2004), a AAE toma diferentes formas, conforme o nivel de
planejamento que se assume, podendo ser classificada em trés grupos: 1) AAE de politicas, que
nao precisa ter, necessariamente, projetos de execugao, como € o caso da politica de crédito; 2)
AAE de territério, que compreende todas as atividades de uma determinada base territorial; e 3)

AAE de planos e programas setoriais, como € o caso do setor energético.
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Tal distingdo ndo tem o propésito de fragmentar a AAE em trés niveis, uma vez que essas trés
situacdes estdo intrinsecamente relacionadas, pois todas elas sdo implementadas sob uma base
fisica — o territorio, e essa analise deve ser levada em consideragdo quando da realizagao de uma
AAE.

Discutindo a necessidade e vantagens da implementacao da AAE pelos 6rgaos publicos, Egler
(2001) fundamenta-se em autores como Thérivel & Partidario (1996) e Sadler & Verheem (1996) e
nos apresenta duas razdes principais que justificam a inser¢gdo da AAE na agenda governamental.
A primeira razado tem cunho técnico: a AAE supera as limitagdes da AIA que tem uma natureza
reativa e ndo proé-ativa, deixando poucas possibilidades de modificagdo em nivel de projeto, que
focam mais os impactos diretos do empreendimento do que outras possibilidades de impactos,
como é o caso dos impactos cumulativos, que podem ter carater aditivo, sinergético, de saturacéo,
induzido, de estresse e global. A segunda razdo tem cunho politico: se o objetivo € promover o
desenvolvimento sustentavel, a AAE é um procedimento que pode vir a desempenhar importante

papel para sua efetivacao.

Segundo Sanchez (2008), uma AAE tem dois objetivos: identificar antecipadamente as
consequéncias dos PPPs para que seja possivel a tomada de acbes que evite, atenue ou
compense os impactos sobre o meio e influenciar as proposi¢ées das novas PPPs que contribuam

para o desenvolvimento sustentavel.

Em 1990, um grupo de especialistas da Comissao Econdmica Europeia reuniu-se nos Estados
Unidos e recomendou sete etapas que deveriam ser cumpridas para a realizagdo de uma AAE,
sdo elas: 1) definicdo da necessidade da avaliagdo com um mecanismo de avaliagado prévio
(screening); 2) identificacdo dos impactos ambientais considerados e alternativas relevantes
(scoping); 3) revisdo externa com autoridades locais, especialistas, sociedade e grupos de
interesse; 4) participagédo da sociedade; 5) documentacao e informagao das avaliagdes; 6) tomada

de decisbes e 7) analise pés-decisdes.

Em suas fases de desenvolvimento, a AAE deve levar em consideracdo algumas agbes: 1)
identificar alternativas socioeconémicas e ambientais; 2) descrever o ambiente antes da

implantacao de acdes (baseline environment); 3) prever os impactos e 4) monitorar. Essas quatro
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acdes sdo essenciais para a execugao de uma AAE, mas existem dificuldades para sua execucgao
que repousam nas proprias limitagdbes dos 6rgdos no exercicio do planejamento e da gestédo

sustentavel.

Quanto a “ldentificacdo de alternativas socioeconémicas e ambientais”, a maior dificuldade esta
na propria limitacdo dos 6rgaos ou setores responsaveis pelas estratégias de planejamento, pois
muitas PPPs ndo sdo transparentes em relagdo aos seus reais objetivos, o que dificulta a

investigacao e identificagdo de alternativas para possiveis problemas.

No “Baseline environment”, a grande dificuldade estad na complexidade de se realizar um estudo
da real situagao social, ambiental e econémico do que esta sendo avaliado. A prépria definicdo da
extensao do ambiente considerado e a falta de dados e informagdes para a compreensao desse
ambiente, sdo os grandes gargalos que se apresentam para a descricdo do ambiente. Nesse
ponto, Egler (2001) destaca que um dos problemas da realizagdo do baseline environment
consiste na diferengca existente entre as fronteiras administrativas e ambientais, pois as
informacdes coletadas nos 6rgdos publicos seguem uma estrutura administrativa oficial
(municipio, regiao e estado), 0 que nem sempre esta compativel com a escala ambiental, que nao

respeita limites territoriais.

No que se refere a “Previsao dos impactos”, a dificuldade nessa etapa consiste no alto grau de
incertezas da identificacdo e avaliacdo de possiveis impactos. Ja no “Monitoramento”, que é a
ultima etapa da AAE, as dificuldades repousam na escolha das variaveis que devem ser
monitoradas e na operacionalizagdo do préprio monitoramento, pois a implantagao dessa etapa
envolve conhecimento de todas as fases anteriores da AAE, além da constante capacidade de

revisdo das PPPs e do desenvolvimento de novas estratégias de planejamento e gestéo.

Consideragoes Finais

Criada como uma estratégia que assegure a avaliacdo das consequéncias ambientais das PPPs
ainda na fase de planejamento, a AAE é um processo sistematico que leva em consideragao as
implicagdes ambientais de Politicas, Planos e Programas na fase de planejamento, possibilitando
uma articulagao vertical entre as PPPs, e horizontal entre os diferentes érgaos e setores da

administracgéo.
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A AAE é uma ferramenta direcionada ao planejamento e envolve atores publicos e privados na
articulacdo das dimensdes ambiental, social, econbmica e institucional, vistos de forma
indissociavel no processo de planejamento e gestdo do territorio. Apesar de a AAE possibilitar a
elaboracdo de um relatério, ela ndo pode ser confundida com um documento, é antes um
processo de planejamento flexivel que tem como meta influenciar na tomada de decisdes, gracas

a integracao das questdes ambientais com as questdes sociais e econdémicas.
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