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Resumo: O artigo discute a insercdo da participacdo social em
metodologias de Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE). A
preocupacdo surge ndo apenas da pressdo existente para a gestdo
ambiental participativa, mas também a partir da compreensdo de
que a AAE, em relacdo a avaliacdo de impacto ambiental (AlA),
oferece maior consideracdo sistémica de aspectos socioambientais
e mais amplo espaco para a participacao social. Trés metodologias
foram analisadas: (a) Plataforma SEAN; (b) Comissdo Econémica
Européia; e (c) Ministério do Meio Ambiente (MMA) do Brasil.
Concluiu-se que o termo participagdo figura entre os passos de
todas as metodologias, ainda que mereca destaque diferenciado
em cada uma delas. A visdo demonstrada acerca da participacgao é
restrita e limitante quanto ao envolvimento dos atores, regularmente
incluidos apenas na etapa de levantamento de dados sobre o local.
Ademais, a dimensdo do conflito ¢ freqlientemente ignorada e
ndo sdo contemplados instrumentos inovadores que habilitem a
operacionalizacdo das novas intencGes da AAE frente a AIA no
quesito participacdo social.
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Introducéo

Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE) € o processo de
avaliacdo ambiental de politicas, planos e programas (PPPSs) setoriais
e territoriais na fase mais inicial e estratégica de seu delineamento
(Egler, 2001). Essa avaliacdo possibilita a insercdo da dimensédo
ambiental de modo mais amplo e sisteméatico na realizacdo de
planejamentos regionais e setoriais, suplantando a avaliacdo de
impactos de projetos especificos e contribuindo para se pensar o
uso dos recursos dentro de uma perspectiva de desenvolvimento
sustentavel, em razdo do entendimento sinérgico que possibilita
(Egler, 2001, La Rovere, 2004, Oliveira; Bursztyn, 2005).

Este artigo analisa a insercdo da participacdo social em
trés metodologias empregadas para a realizacdo de AAE, dado o
entendimento de que a AAE oferece mais espaco para a participacao
social, quando comparada a Avaliacdo de Impactos Ambientais
(AIA), um matiz importante para questdes de desenvolvimento local
e sustentavel (Oliveira; Bursztyn, 2005, Foladori; Chang, 2005),
afinal, a participagdo pode ser entendida, para o delineamento de
politicas ambientais, como uma forca que aperfeigoa a incorporagao
dos segmentos da sociedade, das espécies e, até mesmo, de futuras
geracOes (Frey, 2001).

A abordagem do trabalho justifica-se pelo fato de a participacao
figurar entre as prioridades da gestdo ambiental atual e porque existe
caréncia de reflexdes que a tratem como assunto de destaque dentro
daexecucdo de avaliagdes ambientais, como revelou a nossa pesquisa
documental-bibliografica preliminar. Existem poucas excegdes — a
exemplo dos trabalhos de Canter (1998), Hartley e Wood (2005),
Hunsberger, Gibson ¢ Wismer (2003) — mas que, ainda assim, se
limitam a refletir sobre a participagdo especificamente no ambito da
AlA, e ndo na AAE.
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O trabalho esta estruturado em quatro partes principais: a
primeira discute, de forma sucinta, aspectos referentes a participacéo
social no Brasil. A segunda apresenta a AAE: defini¢do, etapas,
vantagens e avancos em relacdo a AlA e limitagcGes. A terceira
revisa e descreve, sucintamente, passos das trés metodologias
escolhidas para a presente andlise. A quarta parte identifica como
a participacao social foi inserida nessas metodologias de AAE. Na
conclusdo, o artigo mostra que o termo participaco esta presente em
todas as metodologias analisadas, mas com valorizacfes distintas.
Predomina a visdo passiva e burocratica, em que a participacao é
um instrumento auxiliar ao levantamento de dados regionais. A
dimensao do conflito de interesses e percepgdes ¢é ignorada. E visto
também que, apesar de um novo discurso, as metodologias de AAE
utilizam velhos instrumentos. Finalmente, falta qualquer mencéo ao
monitoramento participativo nas AAE.

Configura-se assim, este trabalho, como o ponto de partida
para futuras analises propositivas acerca da insercdo da participagao
na AAE.

Participacao social

Inimeros conceitos de participacdo social existem na
literatura. Afinal, ¢ um conceito amplo, com dificuldades praticas
de operacionalizagcdo, mas recorrentemente evocado em projetos
de desenvolvimento (Teixeira, 2005). Normalmente, participacdo
refere-se ao envolvimento dos beneficiarios de politicas em processos
de desenvolvimento local, tornando-os ativos e ndo-passivos
(Eversole, 2003). Participacéo social, ou simplesmente participacao,
em sentido mais amplo, diz respeito & construcdo de espacos que
criam interfaces entre Estado e sociedade na gestdo de interesses
coletivos (Carvalho, 1998), sendo um dos pilares do processo de
construcdo da democracia (Nascimento, 1997).
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Tais relacdes entre o Estado e a sociedade sdo dindmicas,
variando ao longo do tempo. Tomando-se em consideracdo uma
das expressdes mais vivas na sociedade brasileira, entre a década
de 1970 e final dos anos 1990, foram trés os padrdes centrais nas
relagcBes entre 0s movimentos sociais e o Estado. O primeiro se
caracteriza pela total oposi¢do dos movimentos sociais ao Estado; o
segundo padréo foi 0 de adesdo e até cooptacdo dos movimentos pelo
Estado, gerando perda de representatividade. Finalmente, ocorreu a
institucionalizacdo e pluralizacdo dos movimentos, em uma relagao
simultaneamente mais complexa e mais ambigua entre movimentos
sociais e Estado (Nascimento, 1997).

Cronologicamente, € a partir dos anos 1990 que a participacédo
passa a ser institucionalizada dentro dos marcos da democracia
representativa, ja no quadro de um novo regime politico desenhado
pela Constituicdo de 1988. Assim, a participacdo passa a ser um
referencial da ampliacdo do acesso de setores populares, dentro
da perspectiva do desenvolvimento social, do fortalecimento de
mecanismos democraticos e de maior eficiéncia na execugdo de
politicas publicas.

Participagdo pode se dar em diversas formas e assumir distintos
formatos organizativos, tais como: mobilizagfes, movimentos
populares, sindicatos, partidos, conselhos municipais, ONGs,
orcamentos participativos, féruns, entidades profissionais (Carvalho,
1993, Tendrio, 2004). Por mais que se aponte que a cultura brasileira
ndo tem carater participativo agucado, pode-se dizer, por outro lado,
gue é uma cultura que admite a reivindicagdo de participacédo direta
e de controle social (Carvalho, 1998).

Os principais canais criados recentemente no Brasil
para a participacdo social, além das experiéncias de orcamento
participativo, foram os diferentes conselhos gestores de politicas
publicas, principalmente nas areas de salde, educacdo, assisténcia
social, cultura e meio ambiente. Esses conselhos estdo presentes
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em praticamente todos 0s municipios do Pais e, apesar de serem
considerados inovadores, levantam duavidas sobre a efetiva
democratizacdo que promovem na gestdo publica (Jacobi, 2003).
Isso ocorre porque a questdo da participacdo se insere em um
contexto ambiguo, que merece uma tipologia. Ela pode ser entendida
em relacdo as (in)certezas dos resultados presentes em seu processo.
De forma simples, caracteriza-se como democrética, quando admite
intervencgdes e rumos ndo-previstos, ou autoritéria, quando serve para
ratificar posi¢des ja tomadas pelos proponentes (Nascimento, 1986).
No entanto, a retdrica da participagdo se baseia na pressuposicdo
de que ela é sempre positiva e rechaca a idéia de que ela pode ser
manipulatéria, a depender da énfase dada no transcurso.

Isso guarda paralelo com a distin¢do que Fausto Neto (1993)
identificou entre participagdo restrita (ou passiva) e participagdo
ampliada, situagdo em que os participantes influenciam as
diretrizes, politicas e programas em questdo. Portanto, o carater
do processo participativo estd vinculado as regras estabelecidas,
ao comportamento dos proponentes, a distribuicdo de poder, entre
outras variaveis (Nascimento, 1986). A discussdo critica acerca da
participacdo leva a perceber, como lembrado por Rocha e Burzstyn
(2005), que ela tem sido usada para a manutengéo do controle e
dos lugares de dominacéo em diversas iniciativas, que terminam por
encarar, como aponta Frey (2001), os cidaddos como incompetentes
para decidir, especialmente no caso de tarefas mais complexas de
planejamento.

O principal desafio para a participagdo, do ponto de vista
democratico, é construir uma maior permeabilidade das politicas as
demandas dos diversos sujeitos, além de criar uma forma mais ativa
de representatividade. Isso implicaria a redistribuicdo de poder e
novas maneiras de articulacdo entre os atores e entre eles e o Estado.
Como lembra Canter (1998), ndo basta que as pessoas sejam ouvidas,
é preciso incorporar a informag&o coletada no processo decisorio.
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Isso poderia ocorrer por meio de instancias com legitimidade de
representacdes, que tenham papel deliberativo e de interlocucdo,
com trabalhos a longo prazo de acompanhamento e monitoramento
de resultados, ou maneiras alternativas, ainda que mais trabalhosas
e dispendiosas.

A participacdo ndo pressupde o consenso, ilusdo carregada
por muitos encorajadores dos processos participativos. Afinal, “a
democracia ndo é o regime do consenso, mas do trabalho dos e
sobre os conflitos” (Chaui, 2005, p. 24). E fundamental encarar que
o conflito seja parte da propria democracia para que esses espacos
de tenséo e negociacao sejam valorizados como avancos legitimos e
tdo relevantes quanto a cooperagédo, em razdo da coesdo social que
pode promover (Simmel, 1969).

Existem vantagens e desvantagens associadas as atividades de
participacdo. A principal vantagem, sob o ponto de vista de Canter
(1998), ¢é a possibilidade de as pessoas afetadas pelas decisdes
fazerem-se presentes e representadas. A essa se devem acrescentar
outra duas também relevantes: 1) servir de mecanismo de troca
de informacdo; 2) criar credibilidade em torno de um processo de
planejamento e de execugdo. A participacdo permite que os 6rgdos
responsaveis pelas decisdes sejam sensiveis para aspectos que vao
além do proprio projeto.

Ainda segundo Canter (1998), as desvantagens da participacédo
incluem: a possibilidade de criar confusdo quando da explanacédo
de pontos de vista distintos; a chance de haver informacéo errénea
entre os participantes, que podem ter um conhecimento limitado
sobre as questdes em jogo; a incerteza dos resultados; e, finalmente,
atrasos e aumento de custos. Quanto ao penultimo aspecto, deve-
se contrapor, no entanto, que a incerteza faz parte intrinseca dos
processos democraticos e a sua expulsdo compromete a prépria
natureza da democracia (Przeworsky, 1984).
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Como fatores limitantes a participacdo no campo da gestdo
ambiental (embora ndo sejam exclusivos desse campo), podem
ser acrescentados o desequilibrio de poder na arena decisoria e a
irregularidade da participacdo causada pela freqiiente troca de
representantes. Ocorre ainda a dificuldade da apatia e do desinteresse
da populacdo quanto a participacao, resultado da reduzida cidadania,
da descrenca nos politicos e do descréedito das institui¢des (Jacobi,
2003).

Ainda que os avancos da participacdo social sejam
significativos dentro do processo de constru¢do democratica que o
Brasil conhece h& pouco mais de vinte anos, o principio da gestdo
descentralizada e participativa ainda é incipiente e os entraves sao
significativos. Entre eles, esta a l6gica, que ainda permeia o processo
decisorio, de colocar a decisdo nas maos de técnicos, desqualificando
a participagdo daqueles que ndo detém o conhecimento cientifico,
mas que s3o os beneficiarios ou as vitimas das politicas publicas. Isso
cria uma participacao acentuadamente assimétrica (Frey, 2001).

Avaliacdo ambiental estratégica

Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE ou Strategic
Environmental Assessment — SEA) é o processo de avaliagdo
ambiental de politicas, planos e programas (PPPs) setoriais e
territoriais na fase mais inicial e estratégica de seu delineamento
(Egler, 2001). Esse instrumento tem sido aplicado principalmente
em tratados internacionais, processos de privatizacdo, programas de
ajustamento operacionais, orcamentos nacionais, planos plurianuais
de investimento, politicas globais e setoriais, entre outros usos
(Brasil. MMA, 2002).

Paraalguns autores, a AAE é entendida como uma evolugdo da
AIA* porque considera questdes ambientais dentro de um processo
de planejamento e tomada de decisdo mais abrangente e mais eficazna
busca de enfrentar o desafio da sustentabilidade (Oliveira; Bursztyn,
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2001, Stamm, 2003). Entretanto, essa idéia da AAE como evolucao
da AlA é discutivel, j& que ambas surgiram quase coincidentemente.
O que pode ser dito com relativo consenso é que a AAE propde
uma visdo mais sistémica dos impactos, enquanto a AlA atém-se a
resultados de projetos especificos.

Para o Ministério do Meio Ambiente (Brasil. MMA, 2002),
a AAE ndo se confunde com a avaliacdo de impacto ambiental
de grandes projetos, ja& que a segunda estuda apenas uma area
impactada por um tipo de atividade, como barragens, aeroportos
ou rodovias. A AAE também ndo se confunde com auditorias ou
relatorios de qualidade ambiental, visto que esses documentos ndo
tém a funcado de tomar decisOes estratégicas em relacdo a alternativas
de desenvolvimento. Apoiando esse argumento, especialistas e
organizagdes internacionais, como a Economic Commission for
Europe, 0 World Bank e a Commission of the European Communities,
tém apoiado o uso da AAE por compreenderem que ela supera
dificuldades decorrentes da AIA, por exemplo, a desconsideragdo
tanto dos impactos cumulativos, sinergéticos, assim como as dos
impactos regionais e globais (Egler, 2001).

Também se percebe na literatura que o discurso relacionado a
AAE da mais énfase & insercao da participagdo social em seus passos,
atribuindo maior importincia a essa esfera na gestao socioambiental.
Como exemplo, 0 MMA, considera que a definicdo mais adequada de
AAE ¢ aquela que contempla a nog¢do de procedimento “sistematico,
pro-ativo e participativo”, decorrente dos principios de avaliagdo
de impacto ambiental e com capacidade de garantir a perspectiva
integradora que o entendimento para o desenvolvimento sustentavel
exige (Brasil. MMA, 2002, p. 12).

Alguns paises tém investido na implementagdo da AAE e
na criacdo de bases legais pertinentes, como é o caso, entre outros,
do Canada, Holanda, Estados Unidos, Nova Zelandia, Dinamarca,
Inglaterra, Australia, Suécia, Finlandia, Hong Kong, Alemanha e

Sociedade e Estado, Brasilia, v. 24, n. 1, p. 89-113, jan./abr. 2009



Participacdo social em processos de avaliagdo ambiental estratégica 97

Franca (Egler, 2001, Oliveira; Bursztyn, 2001, Brasil. MMA, 2002).
No Brasil, apesar de ainda néo estar prevista na legislacdo, a AAE
ja foi usada de forma experimental em alguns empreendimentos
de setores e atividades produtivas diversas, como na exploracdo de
petréleo na Baia de Camamu (Bahia), no gasoduto Bolivia-Brasil,
em complexos hidrelétricos nos rios Tibagi, no Estado do Parana, e
Tocantins, nos Estados de Goias e Tocantins (Brasil. MMA, 2006).
Essa avaliacdo tem sido empregada também nos estudos para o Plano
de Desenvolvimento do Turismo Integrado e Sustentavel (PDTIS),
vinculado ao Prodetur, no roteiro integrado P6lo Costa Norte, que
engloba os Estados do Maranhdo, Piaui e Ceard. Foi empregada
também em estudos do setor de transporte e de planejamento (La
Rovere; Teixeira, 2006).

Dentre as vantagens associadas 8 AAE, ha o aperfeigoamento
daconsideracdo de impactos cumulativos, aeliminacaodealternativas
ambientalmente fracas na fase inicial e o aperfeicoamento da coleta
e organizag&o de uma base de dados regional e/ou setorial (Oliveira;
Bursztyn, 2001). De modo mais geral, é defendido que a AAE
conduz a implementacado de praticas e procedimentos que ajudam a
promover o desenvolvimento sustentavel, devido a sua capacidade
integrativa de analisar padroes em diversas instancias e de avaliar
se 0s impactos estdo direcionados aos objetivos de sustentabilidade
(Egler, 2001, La Rovere, 2004).

A AAE tem também limitacGes de técnicas e de procedimentos
(Thérivel; Partidario, 1996). Em termos técnicos, as limitagdes
dizem respeito a quantidade de informagGes necessarias nas
diversas esferas, tornando complexa a coleta e a consolidagéo dessas
informacGes (Partidario, 1999, Oliveira; Bursztyn, 2001). Egler
(2001) chama a atencéo para o fato de a AAE ndo alcancar 0 mesmo
nivel de detalhamento possivel para os estudos mais especificos
e delimitados, criando problemas ligados a dados e escalas,
como discutido por Jodo (2007). Por ser um processo complexo,
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a AAE exige uma grande disponibilidade de dados e uma equipe
multidisciplinar (La Rovere, 2004), capaz tanto da coleta quanto da
analise.

Freqiientemente, a AAE ¢ vista como um instrumento Unico,
assumindo a aparéncia de que conta com procedimentos e técnicas
uniformizados; entretanto, com base em uma vasta analise de
conceitosetiposde AAE, 0 MMA (2002) mostraque isso ndo procede.
E comum a todos os tipos de AAE que os principios de avaliagéo
ambiental sdo mantidos, bem como o fato de que sdo processos
realizados antes da avaliacdo de projetos individualmente.

Metodologias de AAE

Ainda que adotem principios coincidentes, existem diversas
metodologias paraarealizagdo de AAE. Entre elas, foram compiladas
para este trabalho trés fontes relevantes que propdem passos para a
realizacdo da AAE: a Comissdo Econdmica Européia, Plataforma
SEAN e o Ministério do Meio Ambiente brasileiro.

As trés foram escolhidas pelos seus alcances e especificidades.
A primeira € aplicada na Europa; a segunda, neste continente,
mas também na América Central e na Africa; a terceira é uma
compilagdo do governo federal brasileiro, produzida a titulo de guiar
os trabalhos de AAE no Pais, alcangando alta relevancia por ser
fruto de uma extensa compilacdo de metodologias internacionais.
Elas ndo consistem em regulamentacéo ou legislacdo, mas opcdes
metodoldgicas para realizar a AAE. Os seus passos serdo descritos
brevemente, para que, na proxima secéo, sejam comentadas as suas
caracteristicas no tocante a participacao.

A Comissdo Econbmica Européia sugeriu, em 1990, sete
passos para a realizacdo da AAE, conforme sistematizado no Quadro
1. O primeiro passo € o de definir o tipo de avaliagdo ambiental
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Quadro 1 - Etapas metodoldgicas da AAE segundo a Comissao
Econdmica Européia

1) Inicio — define a necessidade e o tipo de avaliagdo ambiental;

2) Scoping — identifica as alternativas relevantes ¢ os impactos ambien-
tais a serem considerados;

3) Reviséo externa — inclui a revisdo por autoridades governamentais,
especialistas independentes, grupos de interesse e o publico em ge-
ral;

4) Participa¢do do publico — o publico deve ser parte do processo de
avaliacdo ambiental, a menos que exigéncias de confidencialidade ou
a limitacdo de prazos o impecam;

5) Documentagéo e informagéo — a informagdo deve ser elaborada,
compilada e disponibilizada;

6) Tomada de decisdo — os tomadores de decisdo, a partir dos estudos,
mobilizam esforgos para decidir sobre os PPPs;

7) Andlise pds-decisdo —deve ser conduzida e relatada para os toma-
dores de decisdo
Fonte: Adaptado de Egler (2001) a partir de ECE (1990)

adequada aos PPPs. Para isso, pode valer-se da técnica de lista
mandatdria, de um mecanismo de avaliagdo inicial (screening) ou
de uma combinagdo de ambos. Apds o screening, da-se a etapa
de scoping, ou seja, identificam-se as alternativas relevantes e os
impactos ambientais que precisam ser considerados, assim como
aqueles que devem ser eliminados por ndo serem relevantes nas
avaliacBGes. Partidario (1999) reconhece que essas duas etapas
reunidas cumprem uma das duas maiores vantagens que a AAE
pode oferecer para PPPs.

Esses dois processos devem contar com a participacdo de
especialistas, autoridades e publico em geral, compondo as etapas
recomendadas de nimeros 3 e 4. Em seguida, prevé-se a etapa 5,
de documentacdo e informacgdo, em que os dados coletados sdo
compilados e transformados em relatérios. A informacao deve ser
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elaborada em tempo habil e em niveis de detalhe e de profundidade
necessarios para que o tomador de decisdo conte com a melhor
informacéo disponivel na sexta etapa, momento em que 0s gestores
devem levar em consideracdo as conclusdes e recomendagdes da
avaliacdo ambiental, juntamente com as implicacdes econdmicas e
sociais dos PPPs. Finalmente, a analise pos-decisdo deve analisar
impactos ao longo de sua implementacao, o que poderia ser chamado
de monitoramento, privilegiando os locais mais suscetiveis a danos
advindos das decisoes.

A SEAN, por sua vez, é considerada, conforme o0s seus
responsaveis, uma metodologia pratica de realizacdo da AAE. Essa
plataforma foi desenvolvida pela AIDEnviroment,? em 1999, para a
SNV, organizacdo holandesa de cooperacédo e assisténcia de apoio
a projetos de reducao da pobreza, com financiamento do Ministério
de Relagbes Exteriores da Holanda, e tem sido comercializada
desde 2002 como instrumento de apoio, treinamento e consultoria
para diversos paises, como Guatemala, Nicaragua, Zimbabue, Gana,
Honduras, Camardes, Cabo Verde e Croacia (SEAN, 2006).

A sua metodologia é composta por 10 passos, com destaque
para 0 processo participativo. As suas fases incluem: preparacao,
scoping, trabalho de campo, sintese e monitoramento. Dentro
dessas fases, 0s seus passos podem ser assim resumidos: de 1
a 4 visam conhecer o sistema ecoldgico e a sociedade; 0 S e 0 6
analisam problemas ambientais, 0 7 e o 8 identificam oportunidades
ambientais, enquanto os passos 9 e 10 providenciam planejamento
estratégico e validagdo, conforme mostrado no Quadro 2.

Enfim, a compilacao feita pelo MMA foi realizada a partir de
experiéncias internacionais. Esse exercicio resultou na indicacao de
oito etapas seqiienciais basicas na condug@o de um processo de AAE
(Quadro 3).

Na primeira etapa sugerida pelo MMA (2002), deve ser
definida a necessidade de aplicar a AAE aos PPPs, de um ponto

Sociedade e Estado, Brasilia, v. 24, n. 1, p. 89-113, jan./abr. 2009



Participacdo social em processos de avaliagdo ambiental estratégica ~ 101

Quadro 2 — Etapas metodoldgicas da AAE segundo a
metodologia SEAN

10.

compreender os principais stakeholders, as suas visfes e relagdes;
identificar as principais fungdes do meio ambiente e estabelecer prio-
ridades entre as fun¢Bes ambientais e 0s atores principais;

compreender 0 meio ambiente natural no passado e no presente em
termos qualitativos e quantitativos; pensar em relages de causa e
efeito; aplicar indicadores cientificos e baseados no conhecimento
local,

analisar impactos das acGes correntes dos atores e as suas externali-
dades; extrapolar para o futuro; criar matriz de producédo e impacto;

definir a visdo de futuro desejada para a situagdo ambiental; definir
normas e padrdes para os atores, de acordo com a visao deles;

definir os principais problemas ambientais, a partir dos passos 1 a 4;

entender os atores envolvidos e os impactos de cada problema, além
das motivacBes de cada ator; enfatizar fatores socioculturais, econd-
micos e institucionais;

definir os principais potenciais ambientais;

sistematizar as opgoes que resultem em maior “ganha-ganha”; identi-
ficar politicas de compensagio;

foco em planejamento estratégico de longo prazo e no planejamen-
to intersetorial, permitindo a sinergia entre os atores e objetivos co-
muns;

estabelecer o sistema de monitoramento, adotando indicadores de
sustentabilidade e atribuindo responsabilidades.

Fonte: Disponivel em: <www.seanplatform.com>. Acessado em: 2006.

de vista estratégico. A partir da selecdo daqueles PPPs que devem
ser submetidos, é preciso observar prazos e cronogramas da AAE e
dos PPPs, determinando os seus caminhos criticos. A partir disso,
passa-se para a terceira e quarta etapas, com a defini¢do do scoping

ea

realizacdo dos estudos de avaliagdo ambiental, as etapas mais

técnicas da AAE, quando serdo conduzidas inUmeras atividades, tais
como:
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Quadro 3 — Etapas metodolégicas da AAE segundo a
metodologia do MMA

sele¢do de propostas de decisdo estratégica (screening);
estabelecimento dos prazos (timing);

defini¢do do contetido da avaliagdo (scoping);
avaliacdo dos impactos estratégicos;

documentacéo e informagéo;

revisao;

deciséo;

8. acompanhamento da implementac&o.

Fonte: Brasil. MMA (2002).

N~ DR

— estabelecimento dos propdsitos da AAE;

— identificacdo de objetivos, publico-alvo e indicadores;

— estabelecimento de responsabilidades;

— identificacdo de grupos de interesse ¢ formas de
participacéo;

— levantamento das informagdes e questdes ambientais
relevantes;

— 1identificacdo de alternativas;
— previsdo de impactos e comparacdo de alternativas;

— definicdo de procedimentos de acompanhamento e
monitoramento.

A essas etapas se seguem as de preparagdo e apresentagdo
da informacdo e apresentacdo, sendo a quinta etapa voltada para
a elaboracdo do relatdrio e a sexta para a revisdo da qualidade do
estudo, do seu alcance e das suas limitacfes. SO entdo a informacao
preparada segue para os tomadores de decisdo, para que eles possam
decidir, com confiabilidade, sobre a implementacdo dos PPPs. Por
fim, a ultima etapa trata da realizagdo das a¢des e do monitoramento
dos impactos na qualidade ambiental, para permitir consertar rumos
e readequa-los, caso haja necessidade.
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A analise comparativa dessas metodologias, a partir de seus
passos e énfases, mostra que as etapas oferecem certa semelhanca na
sua seqiiéncia. Ainda que haja diferencas na quantidade de passos ¢
no nivel de detalhamento, existe uma linha mestra comum em termos
de preocupacdes e procedimentos basicos, (Quadro 4).

Participacao social em metodologias de AAE

Autores como Partidario (1999), La Rovere (2004) e
Batmanian (2006), entre outros, enfatizam que a AAE deve ser
participativa, envolvendo o publico e outras partes interessadas,
abordando os seus interesses na documentacdo do processo € na
tomada de decisGes. A participacdo dos atores (alvo dos PPPs) na
AAE pode ser garantida por mecanismos como consultas publicas,
audiéncias, entrevistas, semindrios, discussdes e participagdo na
elaboragao dos trabalhos, segundo Partidario (2006).2 A AAE precisa
incluir os diferentes grupos envolvidos nos impactos ambientais em
questdo, o que significa dizer que também pode ser um processo de
empoderamento desses atores (Foladori; Chang, 2005).

Nem todos os que apdiam a AAE como processo de avaliagdo
ambiental ddo tal énfase a participagdo, conforme constatado na
obra de Foladori e Chang (2005), que elegeram esse aspecto como o
mais importante do processo (Quadro 5).

Chama a atencdo o fato ressaltado na metodologia da CEE
guanto a participacdo, em que é feita a observacdo que o publico
deve ser parte do processo, a menos que haja limitacées de tempo
ou confidencialidade. Isso, aparentemente, coloca a participagdo em
um patamar secundario quando comparada as demais etapas, além
de ndo estar difusa no processo todo, como sugeria Canter (1998)
para os processos de AlA. A falta de prioridade para a participacdo
demonstrada na metodologia da CEE ndo condiz com 0 que seria
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esperado a partir das definigdes e principios de AAE. Tal postura da
CEE talvez possa ser explicada por ser a metodologia mais antiga
entre as que estamos analisando e por ter surgido em um contexto no
gual o discurso da participacdo ainda ndo ocupava tanto destaque,
embora ndo se possa ter certeza da razédo dessa abordagem.

Na metodologia de SEAN, em contrapartida, os idealizadores
a destacam como um processo essencialmente participativo. A
participacdo, entendida como comunicacao e apuracao de percep¢des
de stakeholders, integra a metodologia desde a primeira etapa,
pois ela se inicia com a identificacdo dos atores e a coleta de suas
opiniGes. Além de constar na coleta de dados, a participacdo dos
atores aparece no momento de definicdo da visdo de futuro e surge
novamente na analise dos problemas ambientais identificados, a fim
de compreender os ganhos e as perdas que eles podem ocasionar do
ponto de vista dos atores sociais.

Dessa forma, entende-se que é dada mais abertura para a
participacdo na metodologia de SEAN e que ela esteja mais difundida
entre as etapas, como recomendava Canter (1998). Como ponto
positivo adicional, essa metodologia alia as idéias de participacdo e
conflito, ndo criando uma visdo fantasiosa e oferecendo espago para
a mediacdo dos impasses entre os atores, se bem que de forma ainda
insuficiente.

Entretanto, a metodologia da plataforma SEAN ndo mostra
técnicas ou passos para contornar problemas inerentes a participacéo,
como aumento dos prazos e dos custo e a mediacdo de divergéncias.
Nao fica claro também como as percepgdes dos atores serdo
incorporadas nas decisdes. Esses problemas foram identificados por
Canter (1998), o que leva a crer que a metodologia ainda se baseia,
fundamentalmente, na participacdo de modo restritivo, ou seja,
essencialmente como “instrumento” de coleta de dados.

A compilagdo do MMA da destaque para a participacao,
enfocando-a do ponto de vista do planejamento do programa,
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mesmo em suas etapas mais técnicas. Percebe-se, porém, que a
metodologia, apesar de valorizar a participacdo, conta com ela
prioritariamente a titulo de coletar dados, e ndo a insere, de fato, no
processo decisorio.

Nenhuma das metodologias oferece uma reflexdo mais
consistente sobre a problemética da participacdo, mesmo que
todas citem o termo dentro de sua lista de passos, ou seja, nédo
sdo evidenciados os passos metodoldgicos ou as diretrizes para a
implementacdo de um processo participativo mais democratico e
engajado em decisOes reais. Isso confirma a critica de Nascimento
(1986) de que a participagdo surge como um valor formal, presa em si
mesma, sem vinculacdo com a obtencao real de resultados. Assume,
por conseguinte, a forma de um rito, e ndo de um compromisso.
Quanto as poucas técnicas mencionadas, sao sugeridas somente
entrevistas com autoridades e outros atores, entendendo-se que
isso seria oferecer ao publico oportunidades de participacdo, o que
reforcga a critica referente a participagdo restrita e ampliada, feita por
Fausto Neto (1993).

No fundo, as metodologias chamam 0s mesmos mecanismos
de participacdo conhecidos na AIA para compor a AAE. Sob essa
Gtica, a participacdo é reforcada apenas como consulta publica, que
ndo cria envolvimento ou co-autoria de decisdes, colocando em
duvida o substrato que tenta conferir a AAE um papel diferenciado
quanto a participagao.

Consideracoes finais

A partir daanalise comparativa sobre a insercao da participacdo
em metodologias de AAE, cinco pontos principais podem ser
destacados como sintese:

Sociedade e Estado, Brasilia, v. 24, n. 1, p. 89-113, jan./abr. 2009



108

Helena A. Costa / Maria Augusta A. Bursztyn / Elimar P. do Nascimento

1)

2)

3)

4)

5)

O termo participacdo aparece em todas as metodologias,
ainda que o destagque dado a ele seja maior ou menor em
cada caso.

A visdo que se tem da participagdo ainda é passiva e
burocrética, como consulta publica e coleta de dados, ndo
avancado no sentido de oferecer co-autoria das decisdes
aos supostos “participantes” e longe ainda de poder ser
chamado de “cidadania ativa”.

r

A dimensdo do conflito ¢ frequentemente ignorada,
carregando a visdo fantasiosa de que o consenso é parte
integrante da participacao.

Ha novos discursos quanto a AAE ser um processo mais
participativo do que a AIA, mas os velhos instrumentos
continuamsendo utilizados e ndo é constatadaumaevolugdo
na forma de instrumentos que permitam operacionalizar
uma nova intengéo.

O monitoramento participativo ndo € cogitado em nenhuma
das metodologias, o que implica inserir os atores apenas
na coleta inicial de dados, sem comprometé-los com o
desenrolar do processo e com os resultados de longo prazo,

COMO Sseria necessario para assegurar a sustentabilidade.

Quando Canter (1998, p. 715) afirma que “um bom programa

de participacdo ndo acontece por acidente”, ele evidencia que o
planejamento é importante e deve ser composto por elementos como:
definicdo de objetivos da participagdo, identificacdo do publico,
selecdo de técnicas de participacdo para o publico almejado e
elaboragao de um plano operacional. E preciso levar em conta, mesmo
nessas criticas, que existe uma imensa dificuldade de promover
a participacdo em processos institucionalizados como a AAE e,
sobretudo, de quebrar a apatia e a relutancia quanto a participacio,

em funcdo dos fendmenos mais abrangentes da desconfianca em
relacdo aos politicos e do descrédito nas institui¢fes publicas, como
alertaram Nascimento (1986) e Jacobi (2003).
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Conclui-se, de forma geral, que a participacdo ainda é vista
sem a devida densidade pelas metodologias analisadas, sem que
elas demonstrem questionamentos essenciais na conducdo de um
processo como esse. Alguns pontos, que deveriam ser essencialmente
guestionados, perpassam a criacdo e manutencdo dos processos
participativos: quais as diferengas entre ser consultado, ouvido
e realmente ser co-autor do processo? Como fazer a participacdo
suplantar a sua veia autoritaria para se constituir em um processo
democrético? Como atribuir maior efetividade as politicas publicas
sem a devida participacdo de seus beneficiarios ou vitimas? Como
garantir o controle social sem a devida participacdo na construcéo
dos programas, politicas e planos?

Notas:

1 Aavaliagdodeimpactosambientais (AlA) é uminstrumentoamplamente
empregado de auxilio & decisdo, que considera fatores ambientais,
técnicos e econdmicos na tomada de decisdes para implementacdo de
projetos.

2 Consultoria holandesa, sem fins lucrativos, que trabalha com a
conservacao da natureza, a gestdo sustentavel de recursos e o alivio da
pobreza (www.aidenviroment.org).

3 Apresentacao oral feita no Ministério do Meio Ambiente, em Brasilia,
agosto de 2006.

Social participation in the processes of strategic
environmental assessment

Abstract: The present paper discusses the approach given to
social participation within strategic environmental assessment
(SEA) methodologies. The research question for this paper arises
from allegations made by SEA methodologies that they are more
participatory and more connected to sustainability than the traditional
environmental impact assessment (EIA). Three methodologies
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from different authors were selected: (1) SEAN platform; (2) the
European Union Commission and (3) the Brazilian Ministry of
the Environment (MMA). It was found that social participation
was presented in all three methodologies. However, the aspect is
treated differently concerning its position among the steps for the
SEA and the relevance of participation inside the whole process.
Indeed, the view of social participation within those methodologies
is very restrictive and limited to community involvement. Also,
conflicts are usually neglected by the methodologies. Finally, there
are no innovative tools for implementing a new approach to social
participation that might establish SEA as more participatory than
EIA.

Key words: strategic environmental assessement (SEA);
metho-dology; environmental impact assessment (EIA); social
participation.
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