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RESUMO

Este trabalho discute a maneira como ocorre a participagdo publica no processo de
Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE). A relevancia desta pesquisa se mostra pelo
fato de que a participagdo tem apresentado uma crescente importancia em diversos
processos relativos a questdes ambientais, sendo utilizada em diversos instrumentos
como, por exemplo, na AAE. Contudo, ndo existem muitos estudos que abordem a
participacdo como um topico de destaque em processos de avaliagdes ambientais, € 0s
estudos ja existentes pensam na participagdo no contexto de outros instrumentos, como
a Avaliacdo de Impactos Ambientais (AIA), e ndo na AAE. Portanto, este trabalho tem
como objetivo analisar a importancia, de que modo transcorre e qual a efetividade do
processo de participagdo publica na AAE realizada no ambito do estado de Minas
Gerais. Para isso, efetuou-se uma pequena revisdo da literatura a respeito do assunto e
foram analisados trés casos de AAEs, sendo estes os unicos casos de AAE realizados
em Minas Gerais a que se teve acesso. Os resultados mostram que, na maior parte dos
casos, a participagao publica ndo ocorre de maneira efetiva. Isto devido a diversos
motivos, dentre eles, o fato de que a participagdo nao acontece em todas as etapas do
processo, a falta de preparo dos funciondrios publicos, a falta de interesse/conhecimento
da populagdo, entre outros. Portanto, pode-se concluir que a participagdo nao tem
influéncia do no processo de tomada de decisdo no ambito da AAE. Verifica-se, entdo, a
necessidade de se realizar mais estudos sobre a participacdo publica no contexto da

AAE, de modo a buscar a sua incorporacao efetiva nos processos.

Palavras-chave: avaliagdo ambiental estratégica (AAE); participagdo publica;

avaliagdes ambientais.
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1 INTRODUCAO E JUSTIFICATIVA

A Avaliacio Ambiental Estratégica (AAE) ¢ um instrumento de progressiva
relevancia mundial, que tem o propdsito de incluir as questdes ambientais e relativas a
sustentabilidade ao processo de tomada de decisdao estratégica, sejam no campo de
politicas, planos ou programas (THERIVEL, 2010 apud SILVA; SELIG, 2012). A
utilizagdo da AAE como uma ferramenta estratégica para o desenvolvimento sustentavel
ja ¢€ feita por diversos paises desenvolvidos desde o final da década de 1980, porém,
apenas nos anos 2000 ocorreu uma expansao da sua aplicagdo pelo mundo (DALAL-
CLAYTON; SADLER, 2005).

No Brasil, ainda ndo houve o processo de institucionalizagdo da AAE, porém,
apesar de ndo apresentar legislagdo especifica no pais, ha casos da pratica deste
instrumento em diversos projetos no territério nacional. Geralmente, a utilizagdo da
AAE tem sido motivada por duas razdes distintas: a primeira ¢ atender a requisitos
impostos pelos bancos para a aprovacdo de empréstimos; ¢ a segunda, ¢ seguir a
tendéncia global de atencdo pelas questdes ambientais em operagdes estratégicas e
satisfazer a necessidade de uma nova ferramenta ambiental de planejamento, visto que a
Avaliacdo de Impactos Ambientais (AIA) foi desenvolvida apenas para projetos
(PELLIN et al., 2011). Entende-se AIA de projetos como um instrumento voltado para a
avaliacdo antecipada das consequéncias das a¢des humanas potencialmente causadoras
de impactos significativos sobre o meio ambiente, sendo sua aplicagdo regulamentada
apenas para a avaliacao da viabilidade ambiental de empreendimentos. Desta forma, o
instrumento apresenta limitagdes significativas, relacionadas ao seu uso apenas em
projetos, ou seja, no nivel menos estratégico do processo decisoério (MALVESTIO,
2013).

Quando comparada as etapas da AIA, torna-se evidente que a metodologia da
AAE proporciona maior abertura para que a participagdo publica possa acontecer de
maneira mais efetiva (COSTA; BURSZTYN; NASCIMENTO, 2009). Diante desta
afirmacdo, o presente trabalho parte do seguinte problema de pesquisa: até que ponto a
AAE realmente possibilita que ocorra a participagdo publica durante o seu processo de
decisOes estratégicas, € se essa participagdo transcorre de forma legitima.

A importancia deste trabalho justifica-se pelo fato de que nos ultimos anos, a
participagdo publica tem apresentado uma crescente relevancia nos processos relativos

as questdes ambientais, sendo utilizada em diversos instrumentos, como por exemplo, a



AAE. Apesar disso, hd uma falta de estudos que abordem a participagdo como uma
questdo de destaque na realiza¢do de processos de avaliagdes ambientais e, geralmente,
os poucos trabalhos existentes se restringem a pensar na participagdo no contexto de
outras ferramentas, como a AIA, por exemplo, e ndao na AAE. Sendo assim, o objetivo
deste trabalho ¢ verificar a importancia e de que modo ocorre o processo da participagao
publica especificamente na AAE, tomando como referéncia os processos de AAE

realizados no Ambito do estado de Minas Gerais.



2 OBJETIVOS

2.1 Objetivo Geral

O objetivo geral do trabalho ¢ verificar a importancia, em um contexto geral, e a
efetividade da participagdo publica na Avaliagdio Ambiental Estratégica no ambito do

estado de Minas Gerais.

2.2 Objetivos Especificos

Os objetivos especificos do trabalho sao:

o Revisar os textos, trabalhos, artigos, livros e publicagdes sobre o assunto da
participagao;

o Analisar como ocorre a participacdo publica na AAE, em quais etapas e quais
metodologias sdo empregadas;

o Examinar a maneira como a participagdo publica na AAE ocorre na pratica,
através de estudos de caso de AAE realizadas em Minas Gerais;

o Comparar a forma como a participacao publica se d4 na realidade com a maneira
como ela é descrita na literatura;

o Descrever de que modo a participagdo publica influenciou no processo da AAE

dos estudos de caso analisados.



3 REFERENCIAL TEORICO

3.1 Definicao de Avaliacio Ambiental Estratégica

As avaliagdes de impactos ambientais sdo estudos sobre as provaveis
consequéncias ambientais resultantes dos impactos causados pelo homem
(CASHMORE; BOND; COBB, 2008) — e ultimamente t€ém conseguido certo destaque
na sociedade, pois sdo consideradas como importantes mecanismos na busca € na
implantacdo do desenvolvimento sustentavel. A Avaliagdo Ambiental Estratégica
(AAE) ¢ um exemplo destes dispositivos de avaliacdes ambientais (SILVA; SELIG;
MORALES, 2012).

Pode-se definir a AAE como um termo empregado para esclarecer o processo de
avaliagdo de impacto ambiental de politicas, planos e programas (PPPs) ¢ ¢
regularmente citada na literatura como um dispositivo de planejamento e suporte a
tomada de decisdo (DALAL-CLAYTON; SADLER, 2005) e (FISCHER, 2007 apud
PELLIN et al., 2011). De acordo com Sadler e Verheem (1996, p.27, tradug@o nossa) a
AAE pode ser descrita como um “processo de avaliagdo das consequéncias ambientais
de iniciativas propostas de PPPs, a fim de assegurar que sejam incluidas (...) no
processo de tomada de decisdo, no mesmo nivel que as consideragdes econdmicas e
sociais”. Outra definicdo a ser considerada ¢ a de Therivel (2010, p.3, tradug¢do nossa),
em que a autora declara a AAE como o “processo que visa integrar consideracoes
ambientais e de sustentabilidade na tomada de decisdo estratégica”.

Para Fischer (2007), a AAE possui trés significados fundamentais. O primeiro
deles ¢ que a AAE ¢ um processo sistematico de apoio a tomada de decisdo, com a
intencdo de assegurar que o meio ambiente e outros tdpicos relacionados ao
desenvolvimento sustentavel sejam levados em consideracdo na concepcao de PPPs. No
segundo, a AAE ¢ um mecanismo baseado em provas, com a inten¢do de proporcionar
rigor cientifico a criacdo de PPPs utilizando uma série de procedimentos e dispositivos
de avaliagdo. E o terceiro, a AAE ¢ uma ferramenta de suporte a decisdo e estimulo ao
desenvolvimento sustentavel e a administracao, através da estipulacdo de um objetivo,
por exemplo, nos obstaculos e opgdes a serem levadas em consideragao de forma
ordenada em diversos setores e esferas de planejamento (FISCHER, 2007 apud PELLIN
etal., 2011).



3.2 Etapas da Avaliacio Ambiental Estratégica

Para a realizagdo da AAE existem diversos métodos que podem ser aplicados e,
embora apresentem pontos semelhantes entre si, eles sdo considerados distintos. Dentre
eles, pode-se destacar a Plataforma SEAN, que ¢ aplicada na América Central e na
Africa, a do Ministério do Meio Ambiente brasileiro ¢ a Comissdo Econdmica
Europeia, utilizada nos paises europeus (COSTA; BURSZTYN; NASCIMENTO,
2009). Todas as metodologias que serdo apresentadas a seguir apresentam diversas
etapas, dentre elas, a etapa da participacdo. Esta etapa ¢ essencial ao processo de
elaboragio da AAE, e a sua caréncia causa grandes danos aos resultados da AAE. E
importante ressaltar que ndo ¢ necessario seguir criteriosamente essas metodologias
durante o processo de AAE, elas servem apenas como uma base para a realizacao da
mesma.

A Plataforma SEAN ¢ considerada uma metodologia de execugdo pratica da AAE,
foi desenvolvida em 1999 para uma organizagao holandesa de apoio a projetos para a
reducdo da pobreza e, desde 2002, tem sido distribuida para diversos paises da Africa e
da América Central (SEAN, 2006). Esta metodologia resume-se em 10 passos, no qual
0 primeiro passo consiste em compreender os principais stakeholders, as suas visdes e
relacdes, e identificar as principais fungdes do meio ambiente e estabelecer prioridades
entre as fun¢des ambientais e os atores principais. J4 o segundo passo baseia-se em
compreender o meio ambiente natural no passado e no presente em termos qualitativos e
quantitativos e pensar em relacdes de causa e efeito e, além disso, aplicar indicadores
cientificos e baseados no conhecimento local. O terceiro passo fundamenta-se em
analisar os impactos das agdes correntes dos atores e as suas externalidades e extrapolar
para o futuro, e em criar uma matriz de producdo e impacto.

No quarto passo ¢ definida a visdo de futuro desejada para a situacdo ambiental,
no qual sdo definidos normas e padrdes para os atores, de acordo com a visdo deles. O
quinto passo baseia-se em definir os principais problemas ambientais, a partir dos
passos 1 a 4. Ja o sexto passo busca entender os atores envolvidos e os impactos de cada
problema, além das motivacdes de cada ator, e enfatizar fatores socioculturais,
econdmicos e institucionais. O sétimo passo resume-se em definir os principais
potenciais ambientais. O oitavo tem como objetivo sistematizar as opgdes que resultem
em maior ganho e identificar as politicas de compensacdo. O nono passo apresenta um

foco em planejamento estratégico de longo prazo e no planejamento intersetorial,



permitindo a sinergia entre os atores e objetivos comuns. E por fim, o décimo passo tem
como finalidade estabelecer o sistema de monitoramento, adotando indicadores de
sustentabilidade e  atribuindo  responsabilidades = (COSTA; BURSZTYN;
NASCIMENTO, 2009).

A metodologia do Ministério do Meio Ambiente brasileiro ¢ uma reunido de
experiéncias internacionais feitas pelo mesmo, que resulta em oito estagios basicos para
a realizacdo de um processo de AAE (COSTA; BURSZTYN; NASCIMENTO, 2009).
O primeiro ¢ a sele¢do de propostas de decisdo estratégica (screening); o segundo ¢ o
estabelecimento dos prazos (timing); o terceiro ¢ a definicdo do conteudo da avaliagao
(scoping); o quarto ¢ a avaliacdo dos impactos estratégicos; o quinto estagio ¢ o da
participagdo, ja que consiste na documenta¢do e informagdo, pois diversos autores
indicam a informagao como peca fundamental para que a participagao da sociedade se
efetive; o sexto estdgio € a revisdo; o sétimo a decisdo; e, por fim, o oitavo ¢ o
acompanhamento da implantagdo (MMA, 2002).

Ja a metodologia da Comissdo Economica Europeia sugere sete passos para a
execu¢ao da AAE (COSTA; BURSZTYN; NASCIMENTO, 2009). Primeiramente,
define-se a necessidade e o tipo de avaliagdo ambiental mais adequada; o segundo passo
¢ scoping, em que ocorre a identificagdo das alternativas e quais sdo os impactos
ambientais que devem ser considerados; o terceiro é a revisdo externa, em que ¢ feita a
revisdo por autoridades do governo, por especialistas da area, pelo publico e por grupos
que demonstram interesse; o quarto passo ¢ a participagdo do publico, etapa na qual o
publico pode fazer parte do processo de AAE (EGLER, 2001). Ja o quinto passo ¢ o do
processo de documentagao e de disponibilizagdo de informagdo; o sexto ¢ a tomada de
decisdo, processo no qual apds a andlise dos estudos os tomadores de decisdo definem a
respeito dos PPPs; e, por ultimo, o sétimo passo, € o da andlise pos-decisdo, em que
ocorre a analise dos impactos causados ao longo da implantacio da AAE (EGLER,

2001).

3.3 Tipos de participagao

De acordo com Arnstein (1969), a participacao constitui um caminho pelo qual os
cidaddos podem favorecer reformas sociais relevantes que possibilitem partilhar dos
privilégios da sociedade que os envolve. Para a autora, ha tipos de participagdo e de

“ndo-participacao” e para auxiliar na compreensao destes conceitos Arnstein propde um
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modelo com oito niveis de participacao, que podem ser representados como uma escada,
na qual cada degrau corresponde a um tipo de participagdo e o nivel de poder que o
cidaddo exerce na tomada de decisdo, conhecido como “Escada da participacao cidada”.
A seguir, a figura 1 ilustra a escada da participacdo cidada, e respectivamente, os seus

oito degraus.

Figura 1 — Escada da participac¢io cidada

8 Controle do Cidaddo
7 Poder Delegado Poder do Cidad3o
6 Parceria
5 Pacificacdo
4 Consulta Tokenismo
3 Informacado
2 Terapia
Ndo Participagdo
1 Manipulagdo

Fonte: ARNSTEIN, 1969.

O primeiro degrau da escada ¢ a manipula¢do, onde usando um discurso de
participacdo cidada, as pessoas sao convidadas a participarem de conselhos ou comités
que ndo possuem poder no processo de tomada de decisdo, apenas para obter o seu
apoio ou para “educar” as mesmas de acordo com os interesses dos detentores do poder.
O segundo degrau ¢ a terapia, no qual consiste em uma terapia grupal disfarcada de
participagdo, no qual o objetivo ¢ “curar” os cidaddos de suas “patologias”, no qual os
técnicos de orgaos publicos se escondem para ocultar suas falhas ou dividi-las com a
sociedade. Estes dois primeiros degraus caracterizam os niveis de ndo-participacao, ja

que o seu verdadeiro objetivo ndo € permitir a participa¢do dos cidaddos nos processos
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de planejamento, e sim permitir que os detentores do poder possam molda-los de acordo
com o seu proposito (ARNSTEIN, 1969).

O terceiro degrau ¢ a informacdo, que geralmente limita-se a informar aos
cidaddos seus direitos, deveres e opgdes. E relevante destacar que as informagdes
seguem apenas uma direcdo: do topo a base, ou seja, dos técnicos aos cidadaos,
impedindo assim que ocorra uma troca de informacdes e eventuais negociagdes entre 0s
detentores da decisdo e a populagdo. O quarto degrau ¢ a consulta, que consiste em
solicitar a opinido dos cidaddos através de pesquisas, reunioes ou audiéncias publicas.
Entretanto, se a consulta nao estiver em conjunto com outras formas de participagdo nao
ha garantia de que as opinides e sugestdes dos cidaddos serdo levadas em consideragdo
na tomada de decisdo. O quinto degrau ¢ a pacificagdo, sendo que a partir deste nivel de
participacdo os cidaddos passam a ter alguma influéncia nas decisdes e podem participar
do processo de tomada de decisdo, somente aconselhando os detentores do poder.
Contudo, os poderes dos cidaddos sdo limitados ja que os tomadores de decisdo ndo sdo
obrigados a levar em consideracdo as opinides e conselhos dos mesmos. Estes trés
degraus caracterizam os niveis de concess@o minima de poder, também conhecido como
“tokenism” (ARNSTEIN, 1969).

O sexto degrau ¢ a parceria; neste nivel de participag@o, hd uma real redistribuicao
do poder por meio da negociagdo entre os cidaddos e os tomadores de decisdo, ja que
ambos concordam em dividir as responsabilidades e o planejamento. O sétimo degrau ¢é
a delegacdo de poder. Nele os cidaddos ocupam o maior nimero de assentos nos
comités e possuem poder deliberado para tomar decisdes e podem resolver
discordancias com os mais poderosos de maneira negociada. O oitavo degrau ¢ o
controle cidaddo, no qual os cidadaos detém a maioria nos foruns de tomada de decisao
e sdo responsaveis pela politica, pelo planejamento, sem a presenga de intermediarios,
assumindo assim a gestao completa (ARNSTEIN, 1969).

Seguindo esta mesma linha de pensamento, de diferenciar as formas de
participagdo e nao-participagdo, os autores Pimbert e Pretty (1997) dizem que a palavra
“participacdo” pode apresentar diversas definicdes e que existem sete tipologias de
participagdo popular. A primeira ¢ a participagdo passiva, em que as pessoas participam
apenas sendo informadas, sendo basicamente um anuncio feito por uma administragao,
sem a possibilidade de resposta das pessoas. A segunda ¢ a participacdo como extragao

de informagdes, onde as pessoas fornecem informagdes através de questiondrios ou por
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uma metodologia semelhante, porém, as mesmas nao tém acesso aos resultados e nao
tem a oportunidade de influenciar no processo (PIMBERT; PRETTY, 1997).

A terceira ¢ a participacdo por consulta, na qual as pessoas sdo consultadas e
agentes externos ouvem suas opinides e relatos; depois, estes agentes definem quais sao
os problemas e suas solugdes e talvez facam alguma modificagdo em seus planos,
porém, esse processo ndo concede nenhum poder aos cidaddos na tomada de decisdo. A
quarta € a participagdo por incentivos materiais, em que as pessoas participam
fornecendo recursos, por exemplo, mao de obra, em troca de incentivos materiais como
dinheiro, geralmente nao ha aprendizado ou capacitacdo e as pessoas nao prolongam a
sua participa¢do quando o incentivo acaba (PIMBERT; PRETTY, 1997).

A quinta ¢ a participacao funcional, onde sdo formados grupos de discussdo para
atender a objetivos pré-determinados relacionados com o projeto, normalmente, sdo
formados depois que os estdgios iniciais do projeto foram concluidos. A sexta ¢ a
participagdo interativa, onde as pessoas participam na analise conjunta, com a formacgao
de novos grupos locais ou com o fortalecimento dos ja existentes; estes grupos exercem
controle nas tomadas de decisdes locais, € assim ha o interesse em manter as suas
estruturas ou praticas. A sétima ¢ a participagdo por automobilizacao, na qual as pessoas
participam tomando iniciativas independentes de instituigdes externas para mudar os
sistemas (PIMBERT; PRETTY, 1997).

Diante destas classificacdes de participagdo, € preciso verificar o que efetivamente
estd acontecendo, ja que muitas vezes a situagdo nomeada participativa ndo passa de
uma forma de “ndo-participacdo” e, por isso, ndo atinge seu papel de envolver os

cidaddos no processo de tomada de decisao.

3.4 Participacdo Publica na Avaliacio Ambiental Estratégica

A ideia de que o processo de AAE deve ser participativo, incluindo os cidadaos e
os grupos de interesse, dando a eles voz e relevancia na tomada de decisdo, ¢ bastante
difundida entre os estudiosos da area (COSTA; BURSZTYN; NASCIMENTO, 2009).
Existem variados instrumentos para que a participagdo publica possa ocorrer na AAE,
dentre eles, as audiéncias e consultas publicas, entrevistas, reunides e debates,
seminarios e, até mesmo, a participagdo de forma efetiva na elaboracdo dos projetos

(PARTIDARIO, 1999 apud COSTA; BURSZTYN; NASCIMENTO, 2009).
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De acordo com Souza; Montafio; Oliveira (2009), a informacao, a participagdo € o
monitoramento sdo essenciais para o processo de elaboracio da AAE e as falhas
existentes nestas etapas causam enormes danos aos resultados esperados. Além disso, a
participacdo compde a grande preocupacdo no que se refere a utilizacao de ferramentas
como a AAE e a sustentabilidade. Na convencao realizada na cidade dinamarquesa de
Aarhus em 1998, foram estabelecidos principios a serem aplicados para fortalecer a
informacdo, a participagdo € o acesso a justica nas decisdes que envolvem questdes
ambientais. Para Fischer (2005) apud Souza; Montaiio; Oliveira (2009), a transformagao
na mentalidade ¢ na atitude em relagdo a AAE so sera viavel se estiver correlacionada a
participacdo da sociedade e a institucionalizagdo do valor ambiental.

Para os autores Foladori e Chang (2005), a participagdo ¢ o ponto mais relevante
do processo de AAE, entretanto, ndo sdo todos os entusiastas da AAE que dao tal
importancia a mesma (FOLADORI; CHANG, 2005 apud COSTA; BURSZTYN;
NASCIMENTO, 2009). Pode-se notar isso na metodologia da Comissdao Econdomica
Europeia, em que ¢ destacado que a participacdo pode ser impedida caso haja algum
contratempo, seja ele relacionado a prazos ou a clausulas de confidencialidade,
colocando assim a participacio em segundo plano (COSTA; BURSZTYN;
NASCIMENTO, 2009).

Pode-se destacar que nenhuma metodologia de AAE mostra um raciocinio
plausivel sobre o topico da participagdo na AAE, apesar de todos eles mencionarem a
participacdo no processo, ndo sdo destacados quais os passos a serem tomados para que
a participagao seja realmente efetiva (COSTA; BURSZTYN; NASCIMENTO, 2009).

Segundo Nicolaidis (2005) apud Souza et al. (2009), a constru¢do do consenso
com a participacdo da sociedade para a promog¢do da sustentabilidade ¢ um grande
desafio. Este desafio ¢ apontado como uma imperfeicdo na eficicia das avaliagdes de
impacto, visto que o apoio a decisdo compartilhada ¢ um de seus objetivos. Ainda que
ndo citada diretamente nesta argumentacdo, a informacao € basica para as decisdes €
essencial a construgdo do consenso. De acordo com Gibson (2000), Lawrence (2007) e
Sommer (2002, 2005) apud Souza (2009), existe um vinculo entre a informacdo e a
participagdo da sociedade através da atribuicdo de significancia aos efeitos identificados
€ por sua expressao nas avaliagdes de impacto.

Diante disto, mais adiante e como resultado deste trabalho, sera discutida em mais

detalhes a importancia da participacdo na AAE.
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4 METODOLOGIA

4.1 Tipo de pesquisa

Os tipos de pesquisa podem ser divididos quanto aos seus objetivos € quanto aos
procedimentos técnicos (GIL, 2008). Os tipos de pesquisa quanto aos objetivos podem
ser classificadas em trés grupos: estudos exploratorios, estudos descritivos e estudos
explicativos (SELLTIZ et al, 1967 apud GIL, 2008). Ja os tipos de pesquisa quanto aos
procedimentos técnicos podem ser categorizadas em sete grupos distintos, sendo eles:
pesquisa bibliografica, pesquisa documental, pesquisa experimental, levantamento,
estudo de campo, estudo de caso e pesquisa-agao (GIL, 2008).

Neste trabalho, considerando os tipos de pesquisa quanto aos seus objetivos,
optou-se por realizar uma pesquisa exploratoria. De acordo com Gil (2008), as
pesquisas exploratorias habitualmente envolvem levantamento bibliografico e
documental, entrevistas ndo padronizadas e estudos de caso, ndo sendo comum a
aplicagdo de procedimentos de amostragem e de técnicas quantitativas de coletas de
dados, sendo assim, dentre todos os tipos de pesquisa, a que apresenta menor rigidez no
planejamento. Além disso, esta pesquisa ¢ desenvolvida com o objetivo de proporcionar
uma visdo geral, em relagdo a determinado fato e tem como principal finalidade
desenvolver, esclarecer e modificar conceitos e ideias.

Ademais, no que se refere aos tipos de pesquisa quanto aos procedimentos
técnicos decidiu-se utilizar neste trabalho a pesquisa bibliografica e o estudo de caso.
Para Gil (2008), a pesquisa bibliografica ¢ desenvolvida com base em material ja
elaborado, constituido, principalmente, de livros e artigos cientificos, sendo a sua
principal vantagem permitir ao investigador a cobertura de uma série de fendmenos
muito maior do que aquela que poderia pesquisar de forma direta.

Ja o estudo de caso consiste no estudo profundo e exaustivo de um ou mais
objetos, de maneira que permita seu amplo e detalhado conhecimento (GIL, 2008).
Segundo Yin (2001) apud César (2005), um projeto de pesquisa que envolva o estudo
de caso engloba trés fases distintas: a primeira ¢ a escolha do referencial tedrico sobre o
qual se pretende trabalhar e a selegao dos casos e o desenvolvimento de protocolos para
a coleta de dados; a segunda ¢ a conduc¢do do estudo de caso, com a coleta e andlise de
dados, culminando com o relatorio do caso; e a terceira a analise dos dados obtidos a luz

da teoria selecionada, interpretando os resultados.
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4.2 Levantamento e Revisao bibliografica

A base de dados: Scielo (Scientific Eletronic Library OnLine); o peridodico EIA
Review (Environmental Impact Assessment Review); o periddico IAPA Journal (Impact
Assessment and Project Appraisal) e a Biblioteca Digital de Teses e Dissertacdes da
USP serviram como uma ferramenta para coleta de dados para a pesquisa bibliografica,
a partir dos seguintes descritores: Scielo (“participacdo social”; ‘“ambiente”), EI4
Review (“Public participation in Strategic Environmental Assessment”; “Public
consultation in Strategic Environmental Assessment”), IAPA Journal (“Public
participation in Strategic Environmental Assessment”), Biblioteca Digital USP- Teses e
Dissertagdes (“Participagdo na Avaliagdo Ambiental Estratégica”). O levantamento
realizado nas bases de dados ocorreu nos dias 19 e 20 de maio de 2017.

Os artigos foram escolhidos a partir da varidvel de interesse (participagdo na
AAE). A apuragao foi realizada a partir da leitura cautelosa dos artigos encontrados nos
bancos de dados, e foram escolhidos somente aqueles em que a literatura responde aos
parimetros de interesse neste trabalho. E importante destacar que, nas bases de dados
utilizadas ndao foram encontrados muitos artigos relacionados ao tema e, ao todo, para
compor o levantamento e a revisdo bibliografica deste trabalho foram selecionados dez
artigos e uma dissertacdo. Além disso, para a revisdo bibliografica, também foi utilizado
como uma referéncia Souza et al. (2009), por se tratar de um dos poucos livros de
Avaliagdo Ambiental Estratégica em portugués que possui um enfoque na experiéncia
de AAE brasileira.

Apos a coleta dos dados da pesquisa bibliografica, no caso a partir dos artigos e
dos livros, realizou-se a leitura de todo o material coletado e diversas informagdes
foram selecionadas, dentre elas, a importancia da participacdo na AAE, a forma como
ela transcorre no Brasil e em outros paises, exemplos da sua aplicagdo e efetividade,
como também as principais falhas e erros cometidos na sua aplicacdo e além disso,
praticas que podem ser adotadas para que o processo de participagdo ocorra de uma
maneira legitima. Em seguida, foi realizada uma andlise e organizacdo dos mesmos,

procurando compreender e aumentar o conhecimento sobre o tema abordado.
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4.3 Estudo de caso

Para o levantamento de dados para a realizagdo dos estudos de caso, utilizou-se
como referéncia o levantamento de AAEs brasileiras do trabalho de Malvestio (2013).
Com o auxilio da referida autora, obteve-se acesso aos relatdrios finais de trés processos
de Avaliagdo Ambiental Estratégica que ja ocorreram em Minas Gerais, estado de
interesse desta pesquisa. Na analise dos estudos de caso, foram colhidas as informagdes
que compode o material dos casos, no que diz respeito a forma como a participagao
ocorreu, quais os atores sociais envolvidos em cada caso, em que etapa do processo de
AAE se deu a participagdo, as suas contribui¢des para o processo e, principalmente, a
sua efetividade, ou seja, se a participagdo tornou possivel o envolvimento dos
interessados na tomada de decisdo. Vale destacar que o material analisado refere-se
somente as informagdes presentes nos relatorios finais dos trés processos de AAE.
Assim, o alcance da pesquisa se restringiu a andlise da participa¢do relatada neste

documento.
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5 RESULTADOS
5.1 A importancia da participacdo na AAE

Os resultados aqui apresentados referem-se ao levantamento bibliografico
realizado segundo a descricdo da metodologia.

A Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE) evoluiu significativamente nos ultimos
25 anos e agora ¢ amplamente utilizada como um processo valioso para melhorar
politicas, planos e programas (PPPs) em apoio ao desenvolvimento sustentavel
(LOBOS; PARTIDARIO, 2014). O crescente apoio a pratica da AAE ¢ ilustrado pelo
volume de literatura internacional dedicado ao tema, workshops e conferéncias
especiais realizadas e pelo crescente numero de sistemas nacionais de AAE e marcos
regulatorios (GACHECHILADZE; NOBLE; BITTER, 2009).

Uma das principais caracteristicas da AAE ¢ envolver a participagdo publica e a
literatura tradicionalmente identificou diversos beneficios que lhe sdo associados, que
vao desde assegurar um processo de tomada de decisdo mais aberto, democratico e
transparente em geral, até aumentar a representatividade da populacdo e permitir a
identificacdo de conflitos e eventualmente resolvé-los (GAUTHIER; SIMARD;
WAAUB, 2011). Além disso, existem diversas referéncias a participagdo publica na
AAE, seja em publicagdes, em guias nacionais de AAE e at¢ mesmo como um dos
critérios utilizados pela Associacdo Internacional de Avaliagdo de Impacto
(International Association for Impact Assmessment - 1AIA) para a avaliagdo do
desempenho da AAE (REGA; BALDIZZONE, 2014).

Para um melhor entendimento da participagdao publica no contexto da avaliacao
ambiental, Canter (1996) apud Gauthier; Simard; Waaub (2011) propde uma defini¢do
abrangente: a “participagdo publica” pode ser definida como um processo continuo de
comunicac¢do bidirecional que envolve a promog¢do da compreensao publica completa
dos processos € mecanismos através dos quais os problemas e necessidades ambientais
sdo investigados e resolvidos pela agéncia responsavel, mantendo o publico plenamente
informado sobre o estado e progresso dos estudos e implicagdes das atividades de
formulacdo e avaliacdo de projetos, planos, programas e politicas, e solicitando
ativamente a todos os cidadados interessados suas opinides, percepcoes de objetivos, suas
necessidades e preferéncias em relagdo ao uso de recursos e estratégias alternativas de
desenvolvimento ou gerenciamento e qualquer outra informagdo e assisténcia relativa a

decisdo.
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Em geral, os pesquisadores da area expressam um consenso quase unanime sobre
a participagdo publica ser um elemento valioso e desejavel da AAE. (REGA;
BALDIZZONE, 2014). Por esta razao, pode parecer que a participacdo publica estd bem
estabelecida tanto na literatura quanto na pratica, como fundamenta¢do para uma
avaliacdo ambiental efetiva, eficiente e justa. Porém, este nao ¢ o caso, pois os aspectos
teoricos e praticos da participagdo publica na AAE ainda ndo sdo prioridades de
pesquisa para a elaboragdo de politicas ambientais e continuam a apresentar desafios.
De acordo com Chaker et al. (2006) apud Gauthier; Simard; Waaub (2011, tradugao
nossa): “Ainda existem lacunas e deficiéncias na literatura documentando a
implementagdo pratica da AAE, incluindo a extensdo, os meios ¢ o tempo de
participagdo publica.”

Segundo Partidario (1996), Sadler (1996) e Pope et al., (2004) apud Gauthier;
Simard; Waaub (2011), pode-se dividir a abordagem da participagdo publica em AAE
em duas grandes categorias. A primeira categoria, que corresponde ao modelo padrio,
estende o conhecimento pratico da Avaliagdo de Impacto Ambiental (AIA) de projetos a
avaliagdo de PPP, aplicando ndo somente seus principios, mas também os
procedimentos legais e os requisitos aplicdveis a cada etapa. Nesta categoria, a
participagdo publica entra em jogo nas etapas posteriores do processo de planejamento,
apos a avaliacdo do impacto ambiental e desempenha essencialmente uma fungdo de
validagdo, abrindo o processo de tomada de decisdo ao publico e ao mesmo tempo
servindo para verificar a aceitabilidade social e negociar a mitigagdao de impactos ou
medidas compensatorias.

A segunda categoria reflete uma perspectiva de planejamento e avaliacdo de
politicas em que os principios de avaliacdo ambiental estdo integrados na formulacdo de
PPPs através da identificagdo de necessidades de desenvolvimento, questdes e opgdes e
sua avaliacdo de critérios de desenvolvimento sustentavel. Sob este modelo integrado de
gestdo ambiental, a AAE ¢ parte integrante de um processo global de desenvolvimento
de PPP. Nesta categoria, a participagdo publica facilita a analise de todas as opgdes,
incluindo a melhor opcdo do ponto de vista estritamente ambiental, que geralmente ¢
articulado por grupos de prote¢do ambiental (GAUTHIER; SIMARD; WAAUB, 2011).

Em suma, pode-se dizer que nesta segunda categoria a participagdo centra-se em
questdes de acdo coletiva, ou seja, nas relacdes entre as partes interessadas
(representantes locais eleitos, planejadores, especialistas, grupos de interesse, cidadaos,

etc.) com vistas a resolver problemas com base na compreensdo intersubjetiva (papel
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das representacdes). Neste modelo, a participagao publica ocorre continuamente durante
o processo de planejamento, a fim de facilitar o desenvolvimento sustentavel
(GAUTHIER; SIMARD; WAAUB, 2011).

Pesquisando mais sobre o tema, percebe-se que o foco de muitos artigos e teses
que abordam a participacdo na avaliagdo ambiental gira em torno do trabalho de
Arnstein (1969), conhecido como “Escada da participagdo cidada”. De acordo com
Arnstein (1969) a participacdo pode ser definida em trés grupos distintos, o de ndo-
participacao (cujo verdadeiro objetivo ndo ¢ permitir a participagdo dos cidadaos nos
processos de planejamento, e sim permitir que os detentores do poder possam molda-los
de acordo com o seu proposito), o tokenismo (onde hé os niveis de concessdo minima
de poder para os cidaddos) e o poder do cidadao (neste nivel de participacao os cidadaos
detém a maioria nos foruns de tomada de decisdao e sdao responsaveis pela politica, pelo
planejamento, sem a presenca de intermediarios, assumindo assim a gestdo completa).
Mais detalhes sobre estes tipos de participacdo foram apresentados no item 3.3. Tipos
de participagdo.

Existem diversos periodicos, manuais de pratica, documentos de orientacao
regulamentar e resumos de politicas que fornecem orientacdo sobre a participagdo
publica em processos de avaliagdo ambiental, sendo estes baseados em casos e
experiéncias de todo o mundo, nos quais até sdo sugeridas técnicas orientadas em nivel
regional para garantir boas praticas. Apesar disso, muitos participantes e pesquisadores
que analisaram os processos de participacdo acham que a aplicagdo dessas orientagdes
na pratica geralmente € insatisfatoria (SINCLAIR; DIDUCK, 2016).

Isso se deve pelo fato de que, a maior parte dos casos de participacao publica em
processos de avaliagdo ambiental tende a se concentrar em técnicas de envolvimento
passivo (ndo-participagdo), oferecidas aos participantes diretamente afetados
(SINCLAIR; DIDUCK, 2016). O que nos mostra que, na maioria das vezes, a
participacdo publica em processos de avaliacdo ambiental ndo inclui mecanismos para o
compartilhamento de poder, nem os governos mostraram muito interesse em
compartilhar sua autoridade de tomada de decisdo, ou seja, em processos de avaliacdo
ambiental o poder sobre as decisdes tende a depender de um oOrgdo decisorio
estabelecido pela legislagdo e ndo da populacdo afetada, sendo que os cidadaos so
possuem oportunidades/possibilidades de influenciar essas decisoes.

Um exemplo extremo, mas que pode ser utilizado para ilustrar essa constatagdo ¢

o caso da institucionalizagdo da Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE) no Vietna, pais
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no qual o acesso gratuito e aberto a informagdes e a participacdo publica sdo
severamente restritos. O controle do estado sobre a midia e as fortes limitagdes a
liberdade de associagdo e expressdo fazem com que a participagdo publica, que ¢ um
dos componentes - chave da AAE seja um desafio no Vietnd. Neste caso, nos processos
de AAE nesse pais a participacao publica ¢ fraca. A Unica participagdo permitida ¢ a das
partes interessadas do governo em niveis nacionais e provinciais € organizagdes que
possuem autorizacdo do estado para existir, ou seja, organizacdes que nao apresentam
oposicao ao governo vigente. (SLUNGE; TRAN, 2014).

Outro exemplo, desta vez mais brando, condizente com a realidade do Brasil e
que também pode ser utilizado, ¢ o caso da AAE em regides da Italia, onde muitos
estudos estdo sendo feitos para analisar como os processos de Avaliagdo Ambiental
Estratégica estdo ocorrendo. Muitas dessas andlises descobriram que diversos
municipios locais estdo enfrentando dificuldades para a elaboracao do relatorio final dos
processos de AAE. A maior parte dessas dificuldades estéa relacionada com questdes que
afetam areas-chave da AAE, como a sustentabilidade e a participagdo (BARESI et al,
2016). Vale lembrar que a pratica da AAE na Itlia € obrigatdria por lei e deve seguir as
orientagdes da Diretiva Europeia sobre o assunto.

Apesar disso, constatou-se que a maioria das regides estudadas possui uma
legislacdo que detalha como o "processo participativo" deveria funcionar. O processo
participativo envolve: a identificagdo das instituicdes / organizagdes envolvidas no
procedimento e as atividades e conferéncias necessarias para garantir a participacdo no
processo de AAE. Durante décadas, a Italia caracterizou-se pela falta de participagdo na
formulacao de politicas e esta condi¢ao exigiu recentemente a abertura de um processo
de construcao de consenso dentro da arena de tomada de decisdo (BARESI et al., 2016).

Portanto, a definicdo e consolidacdo de um so6lido quadro participativo parece ser
a chave para o desenvolvimento de conteudos técnicos, como a AAE. De fato, a
disponibilidade de informagdes e recursos para implementar efetivamente a AAE
depende do comportamento de institui¢des, agéncias e outros 6rgaos envolvidos com
tarefas economicas, sociais e ambientais. Isso significa que nenhum avango na AAE
pode ser alcangado enquanto ndo houver a participacdo de todas as partes interessadas
(BARESI et al., 2016).

Pode-se perceber que mesmo paises desenvolvidos, em que a implementagdo da
AAE jé ocorreu ha muitos anos, ainda encontram dificuldades na condugdo do processo

de participagdo publica. Por exemplo, no Canad4, uma auditoria realizada no ano de
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2004 revelou um baixo nivel de compromisso nos departamentos e agéncias
governamentais para a realizagdo da participagdo em processos de avaliagdes ambientais
estratégicas (GAUTHIER; SIMARD; WAAUB, 2011).

Em adi¢do, um recente projeto de pesquisa sobre os processos de AAE envolveu a
comparacao de 10 casos canadenses, € a conclusao do pesquisador ¢ semelhante a da
auditoria: “A maioria dos casos proporcionou oportunidades para algum nivel de
envolvimento publico e revisdo publica do documento de avaliagdo completo. No
entanto, apenas um caso, o do Distrito Regional de Capital, demonstrou claramente uma
oportunidade formal de participacao durante todo o processo até a tomada de decisdo.
Nos outros casos, os painéis de participagdo publica foram estabelecidos para a
avaliagdo ¢ eles ndo estavam envolvidos no desenvolvimento dos termos de referéncia e
no estabelecimento do escopo da avaliacdo, ou seja, desempenharam apenas um papel
consultivo” (NOBLE, 2009 apud GAUTHIER; SIMARD; WAAUB, 2011, tradugao
nossa).

Para diversos autores, a participagdo publica apresenta varios beneficios quando ¢
realizada nas etapas iniciais do processo de AAE, dentre eles, a identificagao precoce de
possiveis problemas e, consequentemente, evitando atrasos devido a oposi¢do publica
(FISHER, 1999; SHEATE, 1994 apud GAUTHIER; SIMARD; WAAUB, 2011).
Outros beneficios possiveis de acordo com Brown e Therivel (2000), Rauschmayer e
Risse (2005) apud Gauthier; Simard; Waaub (2011), sdo: aumentar a transparéncia na
tomada de decisdes; permitir que terceiros examinem a andlise e as conclusdes dos
representantes publicos; proposi¢cdo de alternativas e medidas mitigadoras; solicitagdao
de explicacdes sobre impactos ambientais; ajuda a evitar controvérsias, confrontacdes e
atrasos no processo de tomada de decisdo e promove a partilha de conhecimentos, entre
outros.

No entanto, na maioria dos casos da pratica de AAE a participacao publica €
limitada a apenas informar a populagdo sobre o processo de AAE que esta em
andamento ou ¢ realizada uma consulta com apenas alguns grupos interessados.
Percebe-se, entdo, que a participagdo publica geralmente assume a forma de uma
consulta seletiva de grupos de interesse convidados, representantes da comunidade local
e outros grupos diretamente envolvidos pelos PPPs governamentais (SADLER;
VERHEEM, 1996 apud GAUTHIER; SIMARD; WAAUB, 2011).

Além disso, ¢ notavel que pouco esfor¢o ¢ feito para estender a participacdo

publica a todas as fases do processo de tomada de decisdo. Na maioria das
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administracdes, o contexto prevalecente nos ultimos anos foi parcialmente refletido nos
cortes em recursos humanos e financeiros, € os funcionarios do governo geralmente se
referem a carga de trabalho adicional gerada por um processo de AAE como uma
grande restricdo para que a participagdo ocorra em todas as fases do processo de tomada
de decisao (GAUTHIER; SIMARD; WAAUB, 2011).

Diversas explicacdes podem ser adicionadas a lista de dificuldades encontradas na
implementagdo da participagdo publica na AAE (RISSE et al., 2003; CHACKER et al.,
2006 apud GAUTHIER; SIMARD; WAAUB, 2011). De acordo com Therivel e
Partidario (1996), Rauschmayer e Risse (2005) apud Gauthier; Simard; Waaub (2011),
o primeiro conjunto de dificuldades diz respeito a confidencialidade e a complexidade
do processo de planejamento dos PPPs, essas restricdes sdo muitas vezes invocadas para
justificar a falta de abertura ou abertura insuficiente para que a participagcdo publica
possa acontecer, pois muitas vezes os PPPs sdo considerados muito sensiveis para o
debate publico antes de sua aprovacdo. Além disso, em muitos casos, a populagdo em
geral ndo faz comentarios sobre as decisdes estratégicas, mesmo nos casos em que a sua
contribuicdo ¢ ativamente buscada. Em vez disso, a populagdo ¢ muitas vezes
representada por grupos de interesse e por representantes eleitos.

Outro obstaculo que pode ser relacionado com a dificuldade da implementacao da
participagdo publica na AAE ¢ a dificuldade de segmentar os grupos afetados devido ao
amplo periodo da avaliacdo de PPPs em termos de regides, jurisdi¢des e atividades. Em
suma, mesmo nos sistemas mais democraticos, a abertura do processo de AAE a
participagdo publica enfrenta muitas restricdes (PARTIDARIO, 1996 apud
GAUTHIER; SIMARD; WAAUB, 2011). Ademais, os funcionarios do governo
responsaveis pela concep¢do do processo de participacdo nem sempre sdo capazes de
disponibilizar a informa¢do a populagdo e criar o clima adequado para discussdo e
participagdo publica, porque alguns aspectos estdo sob o controle das autoridades
detentoras do poder de decisdao. Porém, alguns grupos de interesse conseguem,
esporadicamente, influenciar no processo e restaurar algum equilibrio (GAUTHIER;
SIMARD; WAAUB, 2011).

Em resumo, por razdes politicas ou comerciais, a producdo ou divulgagdo de
dados necessarios para a participacdo publica na AAE pode enfrentar a oposicao das
partes interessadas, sejam elas privadas ou publicas. Na verdade, apesar do
reconhecimento da importancia que a participagdo publica tem no processo de tomada

de decis@o, a maioria dos planejadores e administradores a veem como um problema.
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Muitas vezes, eles pensam que a participacdo diminui a eficiéncia do processo de
tomada de decisdo, principalmente porque a participacdo alonga os prazos, acrescenta
custos e impde restrigdes ao processo de planejamento (GAUTHIER; SIMARD;
WAAUB, 2011). Além disso, um estudo realizado na Bélgica descobriu um fato
interessante, os funcionarios do governo sdo as partes do processo que sao menos
favoraveis a participagdo publica na AAE (DEVUYST et al., 2000 apud GAUTHIER;
SIMARD; WAAUB, 2011).

Outras restrigdes importantes na implementagao da participagcdo publica na AAE
encontrados na literatura incluem: a falta de consciéncia e treinamento dos funcionarios
publicos; a falta de experiéncia e conhecimento da populacdo em geral sobre questdes
de PPPs quando as mesmas sdo propostas bem no inicio do processo de
desenvolvimento; a falta de interesse da populagdo em participar do processo de
desenvolvimento dos PPPs; o fato de que a AAE ndo promove a participacdo da
populacdo, pois possui uma capacidade limitada de tempo e recursos para investir; a
auséncia de estudos de impacto para a avaliacdo de propostas de PPPs e comparagao de
alternativas (GAUTHIER; SIMARD; WAAUB, 2011).

Devido a grande variedade de processos de desenvolvimento de PPPs nos 6rgaos
governamentais, a tarefa de implementar uma metodologia de participagdo publica na
AAE que possa servir de modelo em todos os casos ¢ complicada. A literatura mostra
que a pesquisa tende a se concentrar na criacdo de PPPs, tipologias de AAE e
abordagens de participag@o personalizadas em cada uma delas (THERIVEL, 1998 apud
GAUTHIER; SIMARD; WAAUB, 2011). Também mostra que os funcionarios publicos
resistem ferozmente a implementacdo de um quadro uniforme e obrigatério para a
conducdo da AAE. Consequentemente, muitas vezes ha preferéncia pela natureza
voluntaria e flexivel da AAE (DEVEUYST et al., 2000 apud GAUTHIER; SIMARD;
WAAUB, 2011).

A pratica da AAE em paises como os Estados Unidos, Australia, Nova Zelandia e
Holanda nos mostra uma ampla gama de exemplos de participagdo publica no
desenvolvimento de planos e programas que possam promover o envolvimento dos
cidaddos na definicdo de objetivos e na avaliacdo comparativa de alternativas. Nesse
contexto, um estudo recente sugere que dois fatores contribuem para o sucesso do AAE:
(1) um processo de AAE mais flexivel que se enquadra no quadro de tomada de
decisdo; e (2) a participagdo das partes interessadas (RUNHAAR; DRIESSEM, 2007
apud GAUTHIER; SIMARD; WAAUB, 2011).
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Na literatura existem diversas propostas originais ou “inovagdes” especificas que
promovem a participagdo publica na AAE ou se conciliam com o principio da
transparéncia em geral e com a abertura do processo de tomada de decisdo em
particular. A seguir, serdo citadas as principais propostas (GAUTHIER; SIMARD;
WAAUB, 2011):

o Mecanismos de participagdo durante a fase de escopo: reunides publicas,
oficinas tematicas, consultas seletivas, audiéncias publicas;

o A autoridade responsavel deve ser obrigada a realizar uma consulta publica e
produzir um resumo de comentarios e perguntas da populagdo, que podem ser
validados ap6s a consulta pelas pessoas interessadas;

o Medidas singulares de incentivo para categorias especificas da populacgao;

o Existéncia de fundamentos legais ou direitos especificos de participagdo publica:
direito a participagdo em varias etapas do processo de decisdo, direito de acesso
a informacao;

o Criagdo de comissdes de peritos independentes que facilitem a produgdo e
intercAmbio de informagdes através de suas perguntas e opinides;

o Existéncia de um programa de ajuda financeira para apoiar as partes interessadas
durante a participagdo publica, como ¢ o caso da legislagio canadense em

processos de avaliagdo de impacto ambiental.

Portanto, pode-se dizer que, apesar da grande importancia que possui, nao existe
uma formula pronta para que a participagdo publica ocorra nos processos de avaliacdo
ambiental estratégica, pois a mesma ¢ influenciada por diversos fatores, principalmente,
relacionados ao contexto em que ela € aplicada. Contudo, devem-se buscar alternativas
para que ela possa acontecer € o mais importante, que ela possa ocorrer de maneira

efetiva, diferentemente do que a literatura vem apontando.

5.2 Estudos de caso

Neste trabalho, como estudos de caso foram analisados trés processos distintos de
Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE) que ja ocorreram no estado de Minas Gerais.
Esses estudos de caso analisados se basearam no levantamento realizado pelo trabalho

de Malvestio (2013) e os relatdrios finais das AAEs foram disponibilizados pela mesma.
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Em cada um dos casos foi analisado como o processo de participagdo ocorreu (a
maneira como se deu a participagdo, em qual etapa do processo, quais as contribui¢des),
quais foram os atores sociais envolvidos no processo de participagdo e, por fim, se a

participacao realmente foi efetiva.

5.2.1 Processo de Avaliacio Ambiental Estratégica do Programa de Geracao de

Energia Hidrelétrica (PGHMG) em Minas Gerais 2007-2027.

O primeiro caso analisado foi o processo de Avaliagdo Ambiental Estratégica do
Programa de Geracao de Energia Hidrelétrica em Minas Gerais (PGHMG) 2007-2027,
realizado a pedido do governo do estado de Minas Gerais, com o objetivo de promover
um estudo considerado estratégico para o setor energético mineiro. Esse estudo foi
realizado com a finalidade de identificar conjuntos de aproveitamentos que propiciem
um maximo de gerag¢do hidrelétrica a um menor custo socioecondomico, aliado a um
minimo de impactos negativos ao meio ambiente, para prover a demanda de energia do
estado a partir de seu proprio parque gerador, além de amplid-lo e gerar excedentes
exportaveis.

Neste processo de AAE, a participagdo publica ocorreu da seguinte maneira,
conforme descrito no relatéorio de AAE: foram previstas atividades participativas
presenciais, entendidas como “Semindrios Técnicos para Participagdo Publica”. Nesse
contexto, a ARCADIS Tetraplan (consultoria que elaborou a AAE), em conjunto com
Secretaria de Desenvolvimento Economico (SEDE) e a Secretaria de Estado de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel (SEMAD) idealizou a realizagdo de
Seminarios Técnicos para participagdo publica em trés etapas sucessivas:

o Etapa I — Reunido Técnica com os membros do Conselho Estadual de Recursos
Hidricos (CERH) e do Conselho Estadual de Politica Ambiental (COPAM).

o Etapa II — Seminarios Focais, totalizando nove eventos, visando a participacao
de liderangas governamentais, iniciativa privada e sociedade civil, realizados em
nove Unidades Regionais Colegiadas do Conselho Estadual de Politica
Ambiental (COPAM).

o Etapa III — Semindrio aberto a ser realizado em Belo Horizonte com a
participagdo das institui¢des responsaveis pela avaliagdo da AAE do PGHMG e

dos atores sociais envolvidos nos Seminarios Focais.
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Para garantir a execugdo de um processo amplo e participativo, optou-se por
realizar na segunda etapa dos semindrios técnicos os seminarios focais em 09 regides do
Estado, para propiciar a participagdo publica, dos Comités de Bacias Hidrograficas e das
equipes técnicas das Superintendéncias de Regularizacdo Ambiental (SUPRAMs),
representantes das Unidades Regionais do COPAM, entre outros atores, tais como 0s
representantes de outras entidades governamentais, da iniciativa privada e da sociedade
civil, conhecedores e atuantes nas regides de projecao dos aproveitamentos hidrelétricos
previstos pelo PGHMG. Nos Seminarios foram apresentados o Plano de Trabalho ¢ os
resultados do programa em questao.

De acordo com o relatério final da AAE do PGHMG, o principal objetivo desses
seminarios focais foi de informar o publico e de ouvir (sugestdes, recomendacdes, obter
informagdes da populacdo) e construir consensos com os grupos de interesses que
estavam ali presentes. Porém, no relatorio final ndo ha informagdes sobre quais foram as
efetivas contribui¢des desses semindrios focais no processo de AAE do PGHMG. Por
esta razdo, nao ha como verificar se a participacao foi efetiva. Ademais, é importante
destacar que os semindrios focais foram realizados durante a fase de avaliagdo,
precisamente na etapa de diagndstico ambiental do processo de AAE. A seguir, o
Quadrol apresenta o local, as datas e as unidades regionais em cada um dos semindrios
realizados.

Quadro 1 — Quadro com a localizag#o, as datas e as unidades regionais dos seminarios realizados.

Local Data Abrangéncia URC COPAM
Uberlandia 02/07/07 PN1, PN2, PN3 Tridngulo
Divinopolis 04/07/07 SF1, SF2, SF4 Alto Sao Francisco

Belo Horizonte 06/07/07 SF3, SF5 Central
Varginha 16/07/07 GD1aGD8ePJ Sul
Uba 18/07/07 PS1, PS2, DO1 Zona da Mata
Governador DO2, DO3, DO4,
20/07/07 Leste
Valadares DOS5, DO6
Unai 30/07/07 SF7, SF8 Noroeste
SF5, SF6, SF9,
Montes Claros 01/08/07 Norte
SF10 e JQI1
Diamantina 13/08/07 JQ1,JQ2,JQ3, MU Nordeste

Fonte: Relatorio Final da AAE do PGHMG, 2007.
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5.2.2 Processo de Avaliacio Ambiental Estratégica do Programa Rodoviario de

Minas Gerais (PRMG) 2007-2016.

O segundo caso analisado foi o processo de Avaliagdo Ambiental Estratégica do
Programa Rodovidrio de Minas Gerais (PRMG) 2007-2016. O estudo de AAE do
PRMG teve como principal objetivo definir as estratégias e as bases para uma tomada
de decisdo ambientalmente sustentavel sobre o conjunto de iniciativas contidas no
Programa, de modo a atender a demanda de expansdo e melhoramento da rede
rodoviaria no Estado de Minas Gerais.

De acordo com o relatorio preliminar do processo de AAE todas as agdes de
participacdo nesse processo deveriam estar baseadas na estratégia de evidenciar a
importancia dos atores sociais para a troca de informagdes e realizagdo do didlogo a fim
de promover a eficiéncia e adequacdo do PRMG a suas realidades.

Neste processo, a participacdo ocorreu da seguinte forma, segundo o relatério de
AAE: os principais “grupos de interesse” do projeto, foram convidados pela Secretaria
de Estado de Transportes e Obras Publicas - SETOP a participarem de uma Consulta
Publica onde, além de serem apresentados os fundamentos da Avaliagdo Ambiental
Estratégica, foi explicitada a importancia da contribui¢do de cada um deles na promocao
do conhecimento a respeito das principais peculiaridades e impactos, positivos ou nao,
em suas regioes.

E importante destacar que os principais “grupos de interesse” desse projeto foram:
a Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SEMAD), o
Conselho Estadual de Politica Ambiental (COPAM), o Instituto Mineiro de Gestdo das
Aguas (IGAM), o Instituto Estadual de Florestas (IEF), o Instituto Brasileiro de Meio
Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), o Ministério Publico Estadual
(MPE), a Associacdo Mineira de Municipios (AMM) e, além disso, a Federacdo das
Industrias do Estado de Minas Gerais (FIEMGQG), a Federacdo da Agricultura do Estado
de Minas Gerais (FAEMQ), o Instituto Brasileiro de Mineracdo (IBRAM) e, diversas
ONGs de protecao ambiental, como por exemplo, a Associagdo Mineira de Defesa do
Ambiente (AMDA).

Ja na fase de implantagdo e realizacdo das obras do PRMG, as consultas publicas
continuariam ocorrendo. Porém, a participacao seria realizada de maneira mais ampla,

envolvendo todos aqueles que tém interesse no projeto, através da realizacdo de
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audiéncias publicas nas areas diretamente influenciadas por ele. As audiéncias se
apresentam como um canal de comunica¢do entre o Governo de Minas e todas as
populagdes sob influéncia do programa rodoviario, possibilitando a troca de
informacgdes e uma discussdo mais ampla e pragmatica e a respeito de seus beneficios e
das alternativas de mitigagao de seus possiveis impactos negativos.

Pode-se dizer que, nesse processo de AAE, a participagdo ocorreu em duas etapas.
A primeira etapa foi na fase de avaliagdo e planejamento, na qual a participagdo
aconteceu na forma de consulta publica. A segunda etapa, na fase de implantagcao e
realizagdo das obras, em que a participacao ocorreu através de audiéncias publicas. No
relatoério ndo héd informagdes sobre quais foram as efetivas contribuigdes da consulta
publica e das audiéncias publicas. Portanto, ndo ha como verificar se a participacdo foi
efetiva.

Pode-se notar que, neste processo de AAE, a participagdo nao ocorreu somente na
fase de planejamento, ocorrendo também na fase de implantagdo e realizag¢do das obras.
Isso mostra que a finalidade da participacdo nas fases estratégicas do processo de AAE
nao foi compreendida em sua esséncia, ocorrendo assim, em outras fases do processo.
Desta forma, percebe-se que o proposito da participagdo nas fases estratégicas da AAE
ndo ¢ familiar para muitos profissionais e empresas de consultoria contratados para a
realizacdo de processos de AAE, sendo comum a confusdo entre a metodologia do
processo de participacdo na AAE com a de outras ferramentas de avaliagdo ambiental,

como por exemplo, a AIA.

5.2.3 Processo de Avaliacio Ambiental do Programa de Eletrificacio Rural do

Noroeste de Minas Gerais (PERMG).

Por fim, o terceiro caso a ser analisado ¢ o processo de Avaliagdo Ambiental
Estratégica do Programa de Eletrificagdo Rural do Noroeste de Minas Gerais. O
Programa de Eletrificagdo Rural do Noroeste de Minas Gerais (PERMG) tém como
objetivo implantar rede de linhas de transmissdo e distribuicdo de energia, integradas
em subestagdes e na hidrelétrica de Queimado, a fim de atender a demandas presentes e
futuras, motivadas em funcdo do elevado crescimento da fronteira agricola, do
crescimento vegetativo, de metas de programas sociais como os Projetos “Luz para
todos” e “Clarear”. Neste processo de AAE, segundo o relatério de AAE, a participagdo

ocorreu na forma de consultas publicas (reunides publicas).

29



As reunides se estruturam sobre apresentacdes dos aspectos relacionados as
caracteristicas do empreendimento, aspectos ambientais, sempre seguidas por momentos
destinados a discussodes e esclarecimentos das duvidas dos presentes. Foram realizadas
reunides nas etapas iniciais de planejamento e nas fases de implantacdo e periodos
iniciais da operagao. No relatorio da AAE nao estd especificado quais os atores sociais
foram envolvidos nessas consultas publicas. Também ndo hé informagdes sobre quais
foram as efetivas contribuigdes dessas consultas publicas no processo de AAE do

Programa de Eletrificacdo Rural do Noroeste de Minas Gerais, por esta razao, nao ha

como verificar se a participacao foi efetiva.

5.2.4 Resumo da participacio nas AAEs mineiras

A seguir, sera apresentado no Quadro 2 um resumo de como ocorreu a

participagdo nos trés processos de AAE citados acima, a fim de proporcionar uma

melhor visualizagdo e facilitar a comparagdo entre eles.

Quadro 2 - Resumo das informacdes sobre participacio levantadas a partir dos relatérios de AAE.

Processo Formade | Atores sociais Etapa do Contribuicdes | Efetividade
de AAE | participacio envolvidos processo de .d.a ~ .d.a ~
AAE participacido | participacio
Membros do
CNRH e do
Seminarios COPAM
Técnicos liderangas Avaliagdo Naéo ha Niio hi como
PGHMG ara a governamenta- | (Diagnostico | informagdes a verificar
a rl‘?ici Ao is, iniciativa Ambiental). respeito. '
p pag privada e
sociedade
civil.
Grupos de
interesse Avaliacdo e
Consultas (SEMAD, lane'arflentO' Nao ha
pRMG | Piblicase | IGAM,IEF, | PO RS0 0 B | Nao ha como
Audiéncias COPAM, plantag ¢ verificar.
Publicas ONGs realizagdo das respeito.
IBAMA, entre obras.
outros).
Néo hd Planejamento, Néo h
Consultas . ~ implantacdoe | . ~ Nao ha como
PERMG 11 informagdes a Lo informacgdes a .
Publicas ; fases iniciais X verificar.
respetto. ~ respetto.
da operacdo.

Fonte: Elaborado pelo autor.

30



Pode-se observar que nos trés processos de Avaliagdo Ambiental Estratégica
(AAE) mostrados nao ha informagdes nos relatérios finais a respeito das contribuicdes
que a participagdo trouxe para o processo de AAE e, por conta disso, ndo foi possivel
verificar a efetividade da mesma no processo. Assim, pode-se perceber que mesmo na
AAE, em que de acordo com Costa et al. (2009), a metodologia do processo
proporciona uma maior abertura para que a participagdo publica possa ocorrer de
maneira mais efetiva, ndo ha informacdes suficientes a respeito da mesma nos
relatorios, o que pode sugerir que faltaram informagdes nos relatorios ou que a
participacao vem ocorrendo de maneira superficial.

Na literatura, citada anteriormente na revisdo/levantamento bibliografico e no
referencial teorico, pode-se verificar que a participagdo publica no processo de AAE
deve ocorrer nas fases estratégicas, ou seja, nas etapas iniciais do processo, como as
fases de avaliacdo e de planejamento. Logo, € possivel notar que a participagdo publica
ocorre nas fases iniciais do processo de AAE para que a mesma possa exercer uma
influéncia de forma efetiva no processo como um todo, desde a sua concepg¢ao até a sua
execugao. Contudo, pode-se verificar que na pratica a participagao nao vem ocorrendo
desta maneira, pois em alguns casos de AAE analisados neste trabalho, como o do
PRMG e do PERMG a participagcdo publica ocorreu em etapas posteriores as fases
iniciais, como por exemplo, nas fases de implantagdo, obras e operagao.

Esta falha pode ter sido causada por diversos motivos, dentre eles, o fato de que a
AAE ainda ¢ uma ferramenta de avaliagao ambiental relativamente nova e bem mais
complexa se comparada com outros instrumentos de avaliagdo ambiental, a AAE ainda
nao foi institucionalizada no Brasil, e um dos principais motivos, muitos profissionais €
empresas de consultoria ainda ndo estdo habituados ou ndo possuem conhecimentos
acerca desta ferramenta, o que muitas vezes pode induzi-los ao erro ou a confusdo,
sendo comum a mistura da metodologia da AAE com a de outros instrumentos, o que
pode explicar o fato de que a participagdao publica nos casos citados anteriormente, o

PRMG e PERMG tenha ocorrido em etapas distintas da estabelecida pela literatura.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho, foram levantadas informagdes sobre como a participagdo publica
vem ocorrendo nos processos de AAE no Brasil, especificamente no estado de Minas
Gerais, por meio dos trés estudos de caso, € no mundo de maneira geral, por meio do
levantamento bibliografico.

A partir da revisdo da literatura foi possivel verificar que o processo de
participacdo pode se modificar em cada situagdo, dependendo das metodologias
utilizadas. Além disso, pode-se constatar que, na maioria dos casos, a participacao
ocorre de maneira muito automatica e passiva, geralmente, por meio de audiéncias e
consultas publicas, praticamente como uma forma de coleta de dados. As consultas nao
oferecem oportunidades para que os participantes tenham uma influéncia legitima no
processo de tomada de decisdo, ou seja, a maneira como o processo de AEE esta sendo
realizado ainda esta muito longe de garantir que a populagdo tenha um papel e uma voz
ativa.

Ademais, em todo o material analisado foi ignorada a questdo dos conflitos,
disseminando assim, uma ideia erronea de que sempre existe consenso entre as partes
envolvidas na participagdo, o que ndo ocorre em todos os casos. Outra constatacao que
pode ser feita, € que, na literatura, a AAE ¢ caracterizada por ter um processo mais
participativo do que outros instrumentos de avaliagdo ambiental, como, por exemplo, a
AIA. No entanto, o que se percebe ¢ que os mesmos instrumentos de participacdo
utilizados na AIA continuam sendo reproduzidos na AAE, ndo havendo uma evolugao
significativa no processo de participagdo publica.

Além de tudo isso, outro ponto que ndo ¢ muito debatido na teoria ¢ a questdo da
participagdo em todas as etapas do processo de AAE. Isto sugere que os atores sociais
envolvidos no processo de participagdo s6 sdo chamados para a coleta de dados e nao
possuem envolvimento algum com as outras fases do processo, o que pode distorcer a
maneira como a participacao ¢ vista nos processos de AAE.

Quanto a andlise dos estudos de caso, percebe-se que os mesmos pontos falhos
encontrados na literatura sdo identificados na pratica mineira, pois nos trés casos
analisados ¢ notavel que a participacao foi realizada de maneira passiva, nos relatorios
finais nao ha informacgdes sobre quais foram as contribuigdes da participagao e em todos
os casos analisados ela transcorreu somente em uma ou duas etapas do processo, o que

pode indicar que a participagdo nesses casos tenha ocorrido de maneira superficial.
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Com isso, pode-se notar que hd uma enorme dificuldade em promover e praticar a
participagdo de uma maneira efetiva em processos como a AAE. Contudo, essas
dificuldades podem ser superadas se houver boa vontade e compromisso das partes
envolvidas e, aliado a isso, o emprego de praticas que conduzam a um processo de
participacao legitimo. Neste caso, pode-se entender que para se obter uma participacao
bem estruturada no processo de AAE ¢ necessario que ocorra um planejamento prévio
de como essa participacdo devera acontecer, definindo quais sdo os objetivos que se
deseja alcancar com a participacao, uma identificacao dos grupos de interesse que irdo
participar do processo e, a partir dai, identificar quais técnicas de participacdao sdo as
mais indicadas.

Por fim, conclui-se que a participacao ainda ndo € vista como uma parte essencial
do processo de AAE e, na maioria dos casos, nao ¢ colocada em pratica da forma como
deveria ser. Logo, existe a necessidade de se realizar mais estudos sobre a participagdo
publica no contexto da AAE, de modo a buscar a sua incorporagao efetiva nos processos
de AAE.

Fica também como sugestdo para trabalhos futuros que a analise da participagao
nos processos de AAE seja ampliada, de modo a coletar outras informacdes além
daquelas contidas nos relatorios de AAE, principalmente, envolvendo entrevistas com

os atores que participaram dos processos de aplicacdao do instrumento.
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