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RESUMO

A atividade econdmica brasileira possui o0 setor de transportes como base estratégica para o
desenvolvimento econdmico e exerce um papel fundamental para a producdo e consumo do
nosso pais. Estudos apontam que os modais de transportes afetam a produtividade do pais e
influenciam no comércio externo. Portanto, se 0s custos com os modais de transportes forem
elevados, os custos dos insumos e dos produtos também serdo elevados, o que pode ocorrer
também de forma contréria com a redugdo nos custos de transporte. O presente trabalho teve
por objetivo analisar e apresentar a disparidade entre a abordagem tedrica (literaria) da
Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE) e a sua implementacdo dentro do setor de transportes
brasileiro, em especifico no Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT). Recorrendo a
extensa pesquisa bibliografica de artigos académicos, trabalhos internacionais e anélise de
estudos realizados no Brasil foi possivel identificar que a AAE pode ser fundamental e
contribuir para as decisbes estratégicas de politicas, planos e programas. Dessa forma,
tornando-os mais consistentes em relacdo a adogao de comportamentos sustentaveis. Apesar de
atualmente néo existirem dispositivos legais e nem referéncias conceituais que guiem a AAE
no Brasil, esse instrumento tem sido solicitado por agéncias multilaterais e sendo aplicado de
forma voluntaria. Nesse sentido, a regularizacdo, a legalizacdo e a institucionalizacdo da AAE
mostram-se necessarias para uma aplicacdo condizente com a proposta desta ferramenta e assim
integrar os aspectos ambientais de forma concreta para que possa trazer resultados condizentes

com a sustentabilidade.

Palavras-chave: Avaliacio Ambiental Estratégica (AAE); Modais de Transporte;

Infraestrutura; Ferrovia; Rodovia; Impactos Ambientais.



ABSTRACT

Brazilian economic activity has the transport sector as a strategic basis for economic
development and plays a fundamental role in the production and consumption of our country.
Studies point out that transport modes affect the country's productivity and influence foreign
trade. Therefore, if the costs with the modes of transport are high, the costs of inputs and
products will also be high, wich can also occur in the opposite way with the reduction in
transport costs. This work aimed to analyze and present the disparity between the theoretical
(literary) approach of Environmental Assessmente (SEA) and its implementation within the
Brazilian transport sector, specifically in the National Plan for Logistics and Transport (PNLT).
Using extensive bibliographic research of academic articles, international works, and analysis
of studies carried out in Brazil, it was possible to identify that a SEA can be fundamental and
contribute to strategic decisions on policies, plans and programs. In this way, making them
more consistent in relation to the adoption of sustainable behaviors. Although there are
currently no legal provisions or conceptual references that guides SEA in Brazil, this instrument
has been requested by multilateral agencies and is being applied on a voluntary basis. In this
sens, the regularization, legalization na institutionalization of SEA are necessary for na
application consistent with the proposal of this tool and thus integrate environmental aspects in

a concrete way so that it can bring results consistent with sustainability.

Key words: Strategic Environmental Assessment (SEA); Transport Modes; Infrastructure;

Railway; Highway; Environmental Impacts.



LISTA DE FIGURAS, QUADROS E TABELA

Figura 1- Processo de AAE baseados na DE 2001/42/CE para PPPs ..................... 37
Figura 2 — Matriz modal de transporte de cargas brasileiras (Bilhdes de TKU*) . 58
Figura 3 — Competicdo modal no transporte de carga segundo a distancia percorrida e o
PESO A CANTA....c.ueeteeeieitieiieete st e ste et e st e st et e st e te et e s e e s teeeesseesteeseeaneesaeeneesneesraeneeas 59
Figura 4 - Comparacao entre matrizes de transporte de carga........c..cccccevvevvrennnne. 60

Figura 5 — Quadro de "ambientalizaco™ do "ciclo de vida™ de empreendimentos no

AMDITO O PNLT ..o 87
Quadro 1 — Procedimentos usuais de uma AlA de projetos.........ccccoeevveveeivesieennns 17
Quadro 2 — Limitagdes da ALA de ProjJetos ........ccoceveiererinininieieeese s 21
Quadro 3 — ODJetiVOS da AAE ..o s 30
Quadro 4 — Niveis de aplicacdo da AAE ... 32
Quadro 5 — Beneficios atrelados @ AAE .........c.ccove et 36
Quadro 6 — Diligéncias para implementacao da AAE no Brasil ...........c.ccccccevvennne 41

Quadro 7 — Limitac@es técnicas para implementacdo da AAE no planejamento de PPPs

................................................................................................................................. 46
Quadro 8 — Dificuldades de associacdo entre AAE e AIC .........cccoviviiveveciecieennn, 47
Quadro 9 — Pontos principais para uma AAE ... 51
Quadro 10 — Diretrizes para Uma AAE ..o s 52
Quadro 11 — Impactos esperados em diversas PolitiCas..........ccccoeevvrveeivereiiieseennns 67
Quadro 12 — Possiveis impactos a0 meio ambiente ..........c.ccccveveeieice e 70
Quadro 13 — Fatores bidticos € abiOtiCOS........c.cccvveiivieciiiie e 72
Quadro 14 — “Ideias-Forca” do PNLT ..........cccoooiiiiiiie e 77

Quadro 15 — Aspectos e 0bjetivos dO PNLT .......cccooeiiiieiiee e 79



AA

AAE

ACB

AlA

AIC

AMD

ANTT

BID

BIRD

BM

CDU

CENTRAN

CNT

CONAMA

CST

DE

DEC

DNER

DNIT

DS

DTS

DUS

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS
Avaliacdo Ambiental
Avaliacdo Ambiental Estratégica
Anélise Custo Beneficio
Avaliacdo de Impacto Ambiental
Avaliacdo de Impactos Cumulativos
Agéncias Multilaterais de Desenvolvimento
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
Banco Interamericano de Desenvolvimento
Banco Internacional de Reconstrucéo e Desenvolvimento
Banco Mundial
Centro de Distribui¢do Urbana
Centro de Exceléncia em Engenharia de Transportes
Confederacdo Nacional do Transportes
Conselho Nacional do Meio Ambiente
Center for Sustainable Transportation
Diretiva Europeia
Departamento de Engenharia e Construgéo
Departamento Nacional de Estradas e Rodagem
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes
Desenvolvimento Sustentavel
Diregéo ao Transporte Sustentavel

Desenvolvimento Urbano e Sustentavel



EEA European Environment Agency

EIA Estudo de Impacto Ambiental

EPL Empresa de Planejamento e Logistica S.A.

EUA Estados Unidos da América

EVTEA Estudo de Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental
FICO Ferrovia de Integracdo Centro-Oeste

FIOL Ferrovia de Integracdo Oeste-Leste

FNS Ferrovia Norte-Sul

GEE Gases de Efeito Estufa

GEIPOT Grupo Executivo para Integracdo da Politica de Transportes
IAIA International Association for Impact Assessment
IBAMA Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis

IBGE Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

ICC Instrumento de Comando e Controle

IE Instrumento Econémico

IEA Instituto de Estudos Avancados

IEMA Instituto de Energia e Meio Ambiente

IFE Inspetoria Federal de Estradas

IME Instituto Militar de Engenharia

JK Juscelino Kubitschek

LI Licenca de Instalagéo (L1)

LO Licenca de Operagéo (LO)



LP

MD

MERCOSUL

MMA

MPOG

MT

NEPA

OCDE

OMS

PAC

PAE

PBA

PL

PLS

PM

PNL

PNLT

PNMA

PNT

PPA

PPPS

PRODEST

RIMA

Licenca Prévia

Ministério da Defesa

Mercado Comum do Sul

Ministério do Meio Ambiente

Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestdo
Ministério dos Transportes

National Environmental Policy Act

Organizacéao para a Cooperacéo e Desenvolvimento
Organizagdo Mundial de Saide

Programas de Aceleragdo do Crescimento
Planejamento Ambiental Estratégico

Plano Basico Ambiental

Projeto de Lei

Projeto de Lei do Senado

Particulas por milhdo

Plano Nacional de Logistica

Plano Nacional de Logistica e Transportes
Politica Nacional de Meio Ambiente

Politica Nacional de Transportes

Planos Plurianuais

Politicas, Planos e Programas

Programa de Desenvolvimento do Setor de Transportes

Relatdrio de Impacto Ambiental



SGA

TKU

UE

UNECE

USP

ZEE

Sistema de Gestdo Ambiental

Toneladas por Quilémetro Util

Unido Europeia

United Nations Economic Comission for Europe
Universidade de S&o Paulo

Zoneamento Ecologico-Econémico



SUMARIO

INTRODUGAOQ ..ottt se st 13

1 AVALIAC;AO DE IMPACTO AMBIENTAL DE PROJETOS..........cccceeeneeen. 16
1.1  Consideragdes sobre Avaliagdo de Impacto Ambiental (AlA).......cccoeieiiiiiiinnnnns 16
1.1.1 A positividade da Avaliagdo De Impacto Ambiental de projetos ...................... 18
1.1.2 A Negatividade da Avalicdo De Impacto Ambiental De Projetos ..................... 19
2 AVALIACAO AMBIENTAL ESTRATEGICA: CONSIDERACOES, EVOLUCAO

E APLICAGAD. ...ttt bttt sttt ne bt 23
2.1  Consideracdes sobre a Avaliacdo Ambiental Estratégica...........cccevvevvvieieciesnenne. 23
2.2 A Evolucdo da Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE) ..., 25
2.3 ODJEtIVOS da AAE ... e 29
2.4 AvaliagOes de aplICAGOES .........ciueierierierierie et 32
2.5  AEfICACIAaUA AAE ... e 34
P T = 1o T L o - o TSP 36
2.7 EXPErieneCias INTEIMACIONAIS ........coveruiriiriiriisiisiieiieie ettt 38
2.8 A Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE) no Brasil ..........cccoccevvveivevciieciccece, 41
2.8.1  Entraves da Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE) no Brasil ........................ 45
2.8.2  Aprendizados imprescindiveis para o setor de transportes no Brasil ................. 48

3 MODAIS DE TRANSPORTES - INFAESTRUTURA BRASILEIRA............ 53
3.1  Transporte € 0 deSENVOIVIMENTO .....c..oiviiuiiiiiiiiiiiieee et 53
3.2 Infraestrutura em transportes e a sua IMPOItANCIA .........ccervererirerieiese e 54
3.3 Breve comparativo entre MOGAIS .........coereririeiieieeieniesie s 55
3.4 Qual a necessidade da avaliagdo ambiental no setor de transportes? ...........c.ccoeevee. 61
3.5 Setor de transportes € 0 Meio ambBIENte ...........ccoeveiieiieie i 69
3.6 Breve histdrico sobre a logistica de transporte brasileiro...........ccooceevveveicieiecveenean, 73
4 PLANO NACIONAL DE LOGISTICA E TRANSPORTES (PNLT) E O MEIO

AMBIENTE ..ottt ne ettt ne et e 77
4.1  Plano Nacional De Logistica e Transportes (PNLT) ......ccccoevveieiiieiecie e 77
4.2  Objetivos do Plano Nacional De Logistica e Transportes (PNLT).......ccccccevvevieennene. 79
4.3  Agéncias Internacionais Multilaterais e o Plano Nacional De Logistica E Transporte
(Y] 1 OO 81
4.4  AAE, questdes ambientais e 0 Plano Nacional De Logistica e Transportes (PNLT) 85

5 CONCLUSAO ..ottt 99

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ..o oo e 102



INTRODUCAO

O desenvolvimento econdmico brasileiro possui diversos fatores que podem influenciar
0 Sseu avanco, entre eles a produtividade do trabalho, investimento em capital humano,
governanca e instituicdes, diversificacdo e sofisticagdo da estrutura produtiva, entre outros.
Desse modo, o setor de transportes € estratégico para o desenvolvimento econémico, uma vez
que exerce um papel fundamental para a producdo e para o consumo do nosso pais. Estudos
apontam que os modais de transportes afetam a produtividade do pais e influenciam no

comércio externo.

Se 0s custos com os modais de transportes forem elevados, os custos dos insumos e dos
produtos também serdo elevados, o que pode ocorrer também de forma contréaria com a reducédo
nos custos de transporte. Portanto, para uma boa qualidade na realizacdo dos servigos de
transportes, € necessaria uma infraestrutura bem estabelecida, densa e funcional, assim,
influenciando diretamente o desenvolvimento econémico de uma determinada regido ou de um
pais. Posto isso, os investimentos realizados na infraestrutura dos transportes favorecem tanto
0 setor publico quanto o privado a serem mais eficientes e produtivos, acarretando a expansao

de producdo desses.

Atualmente o Brasil utiliza os trés modais — ferroviario, hidroviario e rodoviario — para
transporte de cargas. A énfase € para o rodoviario. Importante destacar que o Brasil apresenta

extensdes continentais. Portanto, seria o rodoviario, o0 modal mais adequado para 0 nosso pais?

Talvez uma integracdo de modais seja a alternativa adequada para o estabelecimento de
bases fortes e robustez do setor de transportes. Nesse sentido politicas, planos e programas
(PPPs) sdo necessarios para estabelecer diretrizes a serem seguidas. Porém as PPPs devem ser
estratégicas e apontar desde sua fase inicial os objetivos a serem tracados, metas e alternativas
necessarias para o cumprimento das diretrizes. Além disso, para que as PPPs sejam estratégicas

devem considerar e se comunicar com outras PPPs afins.

Com base nisso, &€ imprescindivel que as PPPs voltadas para o setor de transportes levem
em consideracdo 0s aspectos ambientais nos processos decisorios. Dessa forma, as tentativas
de utilizar instrumentos que corroborem com as questdes ambientais e sustentaveis,
apresentam-se insatisfatorias, quando voltadas para o planejamento de transportes. Com esse
proposito, a Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE) € o instrumento ambiental que versa sobre
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PPPs. De acordo com Fischer (2007) e Soto (2014), a AAE é um processo sistematico, flexivel
e proativo que auxilia na tomada de decisdo, com 0 objetivo de assegurar que as questdes
ambientais e sustentaveis facam parte da elaboracdo de PPPs. Além disso, 0s autores apontam
que a AAE visa alternativas estratégicas, utilizando bases cientificas, com o fim de promover o

valor ambiental e aspectos de sustentabilidade para a formulacéo de PPPs.

No Brasil, AAE encontra-se em tramitagdo no Congresso Nacional desde 2003, por
meio do Projeto de Lei N° 2.072/2003, além de ter sido complementado pelo o Projeto de Lei
do Senado (PLS) n° 168, de 2018 (BRASIL, 2018). Desse modo, a AAE n&o possui nenhuma
regulamentacdo em ambito nacional e nem possui referéncias conceituais que guiem sua pratica
de forma concreta no Brasil. Dessa forma, AAE tem sido realizada de forma voluntéria, por

meio de Agéncias Multilaterais de Desenvolvimento (AMD).

Em 2007, o Ministério dos Transportes apresentou o Plano Nacional de Logistica e
Transportes (PNLT), bem como a AAE. Nesse contexto, o instrumento foi exposto como forma
de aperfeicoar as tratativas ambientais do setor de transportes. Ao decorrer dos anos, outros
planos foram apresentados, porém ndo trouxeram questdes ambientais consideraveis para o

setor e deixaram de dar continuidade a AAE.

Com isso exposto, 0 objetivo deste trabalho € analisar e apresentar a disparidade entre a
abordagem tedrica (literaria) da Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE) e a sua implementacgéo
dentro do setor de transportes brasileiro, em especifico no Plano Nacional de Logistica e

Transportes (PNLT). Sendo assim, a dissertacdo € disposta em quatro capitulos e conclusdo.

No primeiro capitulo, € apresentado de forma suscinta a Avaliacdo de Impactos
Ambientais de projetos, expondo suas aplicac@es e suas limita¢bes. O intuito é apresentar seus
conceitos de forma a poder diferenciar da Avaliagdo Ambiental Estratégica, uma vez que esses
instrumentos acabam sendo confundidos quando aplicados no ambito de politicas, planos e

programas (PPPs).

No segundo capitulo, “Avaliagdo Ambiental Estratégica: Consideragdes, Evolucédo e
Aplicacdo” ¢ exposto 0 estado da arte, mostrando ao leitor as consideragdes iniciais sobre a
AAE, a evolucdo deste instrumento, seus objetivos, sua eficicia e elementos para uma boa
pratica. Além disso, sdo apresentadas experiéncias internacionais e como esse instrumento é
aplicado em territorio nacional. Nesse sentido, sdo apresentados os entraves encontrados no

Brasil e quais aprendizados podem ser retirados, em especial para o setor de transportes.
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O Capitulo 3 traz a visao do setor de transportes e um breve historico referente as PPPs
ja adotadas pelo Brasil. Nele é apresentada a infraestrutura em transportes e sua importancia
para o desenvolvimento. Ademais, é feita uma relacdo entre a sua importancia e as questdes
ambientais.

Por fim, o Capitulo 4 trabalha os planos nacionais voltados para a logistica e transporte.
Com foco no Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT), é analisada a sua relagdo com
a AAE e com as demais questdes ambientais. Assim, sdo apresentados os entraves contidos

neste plano e possiveis medidas para contornar a auséncia dos pontos ambientais demonstrados.
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1  AVALIACAO DE IMPACTO AMBIENTAL DE PROJETOS

1.1 Consideracdes sobre Avaliacdo de Impacto Ambiental (AlA)

De forma a compreender a Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE) € necessario
entender primeiramente a Avaliagdo de Impacto Ambiental (AIA). Este instrumento, quando
utilizado dentro da gestdo ambiental, serve como base para analisar os impactos sobre obras e

atividades potencialmente causadoras de significativos impactos ambientais.

No Brasil, a AlA foi originalmente instituida pela Lei n° 6.803 de 1980, sendo listada
novamente, na Lei n° 6.938 de 1981, ja como instrumento da Politica Nacional de Meio
Ambiente (PNMA). Importante destacar que, de acordo com Veronez (2018), a PNMA néo
estabeleceu um vinculo direto da AIA ao licenciamento ambiental de projetos. De modo
diverso, a definiu como um instrumento autbnomo, com carater amplo e podendo ser aplicado

ao planejamento de politicas, planos e programas (PPPs).

Apds o Decreto Federal N° 88.351/1983, que regulamentou a PNMA, a AlA de projetos
passou a ganhar contetdo legal e administrativo. Tais contetdos foram regulamentados pela
Resolucdo CONAMA n° 001/86 combinada com a Resolucdo CONAMA n° 006/86, além de
ser acolhida pela Constituicdo de 1988 em seu artigo 225. As normas citadas estabeleceram
diretrizes e critérios basicos para a utilizacdo da AIA no territdrio nacional, desde que associada
ao licenciamento ambiental de obras e atividades que tenham potencial de causar consideravel
degradacéo ao meio ambiente (VERONEZ, 2018).

Segundo Egler (2001), a AIA é um processo que tem como defini¢do um conjunto de
procedimentos que visem assegurar que, fatores ambientais e sociais sejam adequadamente
levados em consideracdo durante o processo de tomada de decisbes de empreendimentos de
desenvolvimento. De acordo com Veronez (2018), a AIA é um instrumento da PNMA, de
cunho preventivo, que envolve a comunidade diretamente afetada, com o objetivo de subsidiar
a tomada de decisdo inserindo a variavel ambiental no processo de discussao a respeito da

implantagéo de um projeto.

Dessa forma, o quadro 1 traz os procedimentos usuais que compdem uma Avaliacéo de
Impacto Ambiental de projetos. As informac6es contidas no quadro sdo compostas por

referéncias expostas por Egler (2001) e complementada com informagdes de Magalhées (2012).
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Quadro 1 — Procedimentos usuais de uma AlA de projetos

PROCEDIMENTOS USUAIS DE UMA AIA DE PROJETOS

Triagem / Sele¢éo
(screening):

Consiste em identificar se um projeto pode resultar em
Impactos sociais e ambientais significativos. Isso ocorre
durante sua fase de implementacéo, portanto € o que ira definir
se € ou ndo objeto de avaliagdo de impacto ambiental.

Escopo (Scoping):

Consiste em um processo de analise, que visa identificar
fatores econdmicos, sociais e ambientais significativos para o
projeto, a fim de eliminar aqueles que sdo irrelevantes para a
elaboracdo da AlA.

Avaliacdo das
Alternativas:

Consiste na descricdo do empreendimento e de suas
alternativas com o objetivo de definir qual das opg¢Ges é mais
adequada para alcancar a meta estabelecida, levando em
consideracédo os fatores ambientais envolvidos.

Andlise dos
Impactos:

Consiste em identificar os provaveis impactos ambientais e
sociais atrelados ao projeto, além de considerar outros efeitos.

Mitigacéo e
Geréncia dos
Impactos:

Consiste em estabelecer medidas para evitar, minimizar ou
compensar aqueles efeitos indesejados. Tais medidas sdo
estipuladas a partir de um plano ou um sistema de gestdo
ambiental.

Avaliacdo de
Significancia:

Consiste em determinar a importancia relativa e a
aceitabilidade dos impactos que ndo podem ser mitigados.

Relatério:

Consiste em preparar o Estudo de Impacto Ambiental (EIA),
bem como o Relatdrio de Impacto Ambiental (RIMA). O
documento deve conter a descri¢do do empreendimento e suas
diferentes alternativas, de forma clara, imparcial e acessivel a
populacdo interessada destacando os impactos negativos e a
significancia dos efeitos ambientais e sociais do projeto.

Revisao:

Consiste em analisar se a avaliacdo da proposta foi satisfatoria
e contém informacdes necessarias para a tomada de deciséo,
com o0 objetivo de determinar o cumprimento do termo de
referéncia.

Tomada de
Decisao:

Consiste na aprovacdo ou rejeicdo da proposta e o
estabelecimento dos termos, levando consideracao as possiveis
condicdes para sua implementacéo.

Acompanhamento:

Fase realizada para garantir se 0s termos e condicdes
estabelecidos nas etapas anteriores foram cumpridas. Sendo
assim, sao analisados os impactos ambientais efetivamente
ocorridos e a eficacia das medidas mitigadoras e
compensatorias, bem como realizar o gerenciamento de
impactos ndo previstos.

Fonte: Egler (2001) e Magalh&es (2012).

Com a exposic¢do dos procedimentos normalmente utilizados, € possivel visualizar que

0 processo de avaliagdo de impacto ambiental deve contribuir para uma tomada de deciséo

racional, em que incluam as questdes ambientais, econémicas e sociais, uma vez que para a
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prevencdo ou mitigacdo deve-se incorporar fatores multidisciplinares e interdisciplinares

devido a alta complexidade dos impactos ambientais gerados.

1.1.1 A positividade da Avaliagdo De Impacto Ambiental de projetos

McDonald e Brown (1995) expdem que, em um primeiro momento, a AIA de projetos
foi originalmente estabelecida para orientar quanto as condi¢fes ambientais que um projeto
pode apresentar. Portanto, ao se aplicar a AIA de projetos, o tomador de decisdo poderia optar
entre aceitar ou rejeitar o estudo realizado, j& que a exigéncia era apenas que o estudo fosse
feito, sem a obrigatoriedade de que fosse aplicado.

Posteriormente, tal instrumento comecou a nortear o desenvolvimento de projetos, e
assim, conduzir para um caminho mais sustentavel, além de possibilitar que os impactos
ambientais negativos fossem reduzidos (MCDONALD E BROWN, 1995). Com isso, ficou
claro que as medidas mitigadoras comecaram a ser desenhadas ainda na fase de planejamento,

evitando assim, possiveis problemas ambientais durante a aplica¢&o dos projetos.

Segundo Sanchez (2013), a AIA tem o papel de facilitar a gestdo ambiental de projetos
e empreendimentos. De acordo com o autor, a aprovacdo do projeto acarreta compromissos,
feitos dentro do Estudo de Impacto Ambiental (EIA), que devem ser assumidos pelo
empreendedor (SANCHEZ, 2013). E importante destacar que, segundo Gallardo et al. (2015),
a pratica da AlA de projetos ndo esta limitada a elaboracdo do EIA. A aplicacdo da AlA vai
além da etapa de concepc¢do do projeto, realizando o acompanhamento durante as fases do

projeto, como um instrumento de gestdo ambiental e reducdo de impactos ambientais.

Conforme Séanchez (2013), os compromissos podem ser alterados de acordo com as
negociag0es feitas pelos interessados, a fim de tentar estabelecer um consenso. Ainda segundo
0 autor, durante o processo da AlA de projetos é possivel implementar as medidas mitigadoras
e compensatorias, ajustar o cronograma e estabelecer indicadores, de forma que a AlA nao
finalize com a obtencdo da licenca (SANCHEZ, 2013).Portanto, a AIA de projetos deve
fomentar questdes ambientais para que sirvam como subsidios para adequar politicas, planos e

programas de desenvolvimento as limitacOes ambientais e de recursos naturais.
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De acordo com os autores Bruhm-Tysk e Eklund (2002), nos casos em que a AlA de
projetos é implementada de forma correta, acaba contribuindo para o fomento do
desenvolvimento sustentavel. Egler (2001) afirma que, a partir de avaliacdes, os resultados
alcancados pelas AlA de projeto foram positivos em relagcdo aos aspectos ambientais e sociais
no processo de desenho e implementagéo de projetos, alcangando os objetivos. Desse modo, “o
processo de AIA, quando utilizado como um instrumento de medicdo e negociagdo, tem
marcado presenca na promoc¢do da consideracdo de dois valores tidos como precarios: o
ambiental e o social” (EGLER 2001).

Para o United Nations Environment Programme (UNEP, 2012), as perspectivas do
progresso da AIA estdo em consonancia com as diretrizes que propiciam a sustentabilidade.
Ainda segundo o UNEP, a intencdo é de que a AlA deixe de dar prioridade na avaliacdo de
problemas e passe a gerar possiveis solu¢des e inovacdes ambientais.

1.1.2 A Negatividade da Avalicdo De Impacto Ambiental De Projetos

Ainda que a AIA de projetos esteja passando por um crescente aperfeicoamento nos
ultimos anos, existe a preocupa¢do por muitos paises sobre a inconsisténcia de informacdes que
dao suporte as tomadas de decisdes (MORGAN, 2012).

Sabendo que a AlA de projetos busca garantir que os fatores ambientais e sociais sejam
mantidos distantes de potenciais prejuizos, existem algumas caracteristicas técnicas que
acarretam entraves para a sua aplicacdo. Segundo Castro (2014), a AIA de projetos
normalmente apresenta dificuldades por se concentrar em impactos ambientais diretos, ndo

considerando impactos cumulativos, induzidos, sinérgicos e globais.

Atualmente, no Brasil, sdo feitos alguns estudos ambientais prévios, como o Estudo de
Viabilidade Técnica, Econdbmica e Ambiental (EVTEA). O EVTEA “deve buscar propor a
solugdo mais viavel para a sociedade realizando uma avaliagdo econdmica fundamentada em
uma Analise Custo Beneficio (ACB)” (BOCANEGRA, 2017). De forma a complementar,
segundo o DNIT (2016), o EVTEA abrange os estudos necessarios para a avaliagdo dos

beneficios diretos e indiretos decorrentes de investimentos em implantagdo de novas
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infraestruturas de transportes, a partir de pesquisas e estudos socioecondémicos, ambientais e de

engenharia.

Além do EVTEA, podemos citar o Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e o Relatério
de Impacto Ambiental (RIMA). O EIA, é um estudo técnico que apresenta certa complexidade,
com o objetivo de gerar um parecer para a Viabilizacdo do projeto/empreendimento, para
facilitar a tomada de decis&o. E importante destacar que esse estudo necessita de uma equipe
técnica multidisciplinar para a avaliagdo dos possiveis impactos ambientais, sociais e
econdmicos advindos do projeto/empreendimento. J& 0 RIMA, é o relatério conclusivo do

projeto/empreendimento que facilita a compreensao dos termos técnicos abordados no EIA.

Castro (2014) ainda destaca que os EIA convencionais apresentam limitagdes técnicas
e metodologicas, quando se trata de impactos cumulativos das diferentes interferéncias do
homem no ambiente. Muitas das iniciativas governamentais, por exemplo, especialmente
aquelas com intervencao via estimulos fiscais, acarretam danos ambientais ndo planejados e
gue apenas no momento de uma avaliagdo ex post foram detectados (SOUZA, 2007). Esses
estudos realizados no Brasil além de apresentarem limitaces técnicas ndo consideram outras
perspectivas fundamentais para 0 meio ambiente, tais como a complexidade que o meio

ambiente possui.

Na secédo anterior, a citacdo de Egler (2001) traz os aspectos positivos da AlA, mas o
mesmo autor aponta entraves desse processo, inclusive quando a implementacéo e a utilizacéo
estdo de acordo com os padrBes necessarios. Neste caso, segundo o autor (EGLER, 2001), um
dos principais problemas ocorre pelo fato de a AIA de projetos ocorrer de forma tardia dentro
do processo de planejamento e de desenho de um empreendimento. Assim, “torna-se dificil de
assegurar que todas as alternativas possiveis e relevantes ao projeto sejam adequadamente
consideradas” (EGLER 2001). Outro problema atrelado ao processo de AlA de projetos é a
tendéncia de tentar reproduzir o que é feito em outros paises, sendo que cada estudo tem sua
peculiaridade. Conforme Fonseca (2015), referindo-se a peculiaridade brasileira, essa esta na
vinculagdo da AIA de projetos com o licenciamento ambiental, isso quando comparada aos

casos internacionais.

Nesse contexto, Oliveira e Bursztyn (2001) afirmam que a reproducdo da metodologia
original de valoracdo americana em outros paises, por exemplo, esbarra em particularidades

institucionais e culturais que limitam ou até mesmo impedem a eficacia de sua

20



operacionalizacdo. Rocha (2019) salienta as particularidades institucionais dependem dos seus

respectivos arranjos, que podem variar de jurisdicdo para jurisdicdo. Ainda segundo a autora,

dependendo da jurisdicdo podem existir mais ou menos etapas, sendo que a participacao

publica, por exemplo, pode ser feita em uma ou mais etapas ou até mesmo néo ser feita. Quanto

as particularidades culturais temos: as areas indigenas e quilombolas, os patriménios historico

e cultural, que dependem de estudos especificos quando da implementacéo de projetos.

Thérivel e Partidario (1996) e Rohde (1995) ainda citam outras limitagdes advindas da AlA de

projetos, as principais podem ser vistas no quadro 2.

Quadro 2 — Limitac6es da AlA de Projetos

LIMITACOES DA AIA DE PROJETOS

Os impactos induzidos, quando um projeto estimula o desenvolvimento de outro (ex.

a construcdo de uma nova rodovia pode estimular o surgimento de novas cidades).

Impactos globais, tais como biodiversidade e emissdo de gases de efeito estufa (no

caso de rodovias, ferrovias e afins).

Os processos de geracdo, transferéncia, transporte e acumulacdo de energia pelo

homem e pelos ecossistemas envolvidos quase nunca sdo considerados.

Tentativa monetarista de quantificar e somar os beneficios sociais e custos ambientais

(matrizes numéricas de avaliagdo de impacto ambiental).

O problema de significacdo (definicdo do que vem a ser impacto significativo).
Alguns impactos considerados irrelevantes para um empreendimento poderdo, se
somados aos impactos de outras acdes, ou até mesmo isoladamente, gerar impactos

ndo despreziveis.

A falta de recursos humanos necessarios a gestdo do processo de avaliacdo, nas
diferentes etapas. A dificuldade de recursos humanos capacitados na area ambiental
esta relacionada ao fato de que esta envolve julgamento de valor e uma racionalidade

multidisciplinar.

A tendéncia dos estudos é de se concentrarem na realizacéo de inventarios exaustivos
dos recursos naturais e negligenciarem a etapa de identificacdo e valoracdo dos

impactos.

A aplicacdo desnecessaria do procedimento a projetos que ndo afetam
significativamente o meio ambiente. E preciso estabelecer critérios para determinar

quais 0s projetos que seriam objetos para o processo AlA. 1sso permitiria 0 uso mais
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racional da AIA e uma economia de recursos, além de garantir a continuidade de sua
credibilidade.

A AlA deve ser integrada ao processo de planejamento e ndo ser considerada como

uma experiéncia adicional para a obtencdo de autorizacbes governamentais, que

ocorre no final da preparacdo do projeto.

Fonte: Rohde, 1995 e Thérivel e Partidario, 1996.

Sanchez (2001) ainda apresenta uma limitacdo particular da AIA quando aplicada a
projetos. No caso, a dificuldade consiste em avaliar as consequéncias ambientais de multiplas
causas. Nesse sentido, os projetos acarretam impactos ambientais insignificantes, quando vistos
de forma individual. Porém, sdo significativos em seu conjunto, quando vistos de forma
integrada e avaliados os resultados de varios agentes atuando em um mesmo contexto. Essa
problematica deu surgimento a Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE), que serd melhor

discutida adiante.

Os entraves apresentados acerca desse instrumento ndo podem ser impeditivos de sua
utilizacdo — ou até mesmo de uma substituicdo —, uma vez que a AlA ainda estd em fase de
aperfeicoamento e adequacdo. E importante salientar que todos esses pontos negativos servem
como um estimulo a esse aperfeicoamento. “E justo reconhecer que esses instrumentos tém
permitido um avango nos processos de aprendizagem ha algum tempo, por meio do intercambio
de conhecimento técnico, particularmente entre consultores ambientais, proponentes e gestores
de agdes ambientais” (PARTIDARIO, 2012).

Com isso exposto, pode-se visualizar que as limitacfes da AlA de projetos existem por
focarem apenas na acdo de um unico empreendimento, desconsiderando o possivel acimulo de
impactos ambientais negativos gerados por diversos projetos. N&o se pode ignorar que, quando
o foco é um Unico empreendimento, a AIA de projetos atende aquilo que é necessario. Desta
forma, torna-se um excelente instrumento de estimulo ao desenvolvimento sustentavel. Por
tanto, o que deve ser desconsiderado sdo falhas que o instrumento carrega, quanto a sua

aplicagéo para diversos empreendimentos.

Para suprir essa defasagem, existe a necessidade da aplicacdo de outros instrumentos
que atendam melhor essa complexidade e sejam mais efetivos para a valoracdo dos impactos

ambientais negativos.
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2 AVALIACAO AMBIENTAL ESTRATEGICA: CONSIDERACOES, EVOLUCAO E
APLICACAO.

2.1 Consideracdes sobre a Avaliacdo Ambiental Estratégica

De acordo com Rizzo et al. (2017), com o a utilizacdo continua da AlA, foi possivel
notar que os resultados ambientais na esfera de politicas, planos e programas (PPPs)
apresentaram uma baixa efetividade. Os autores apontam que tal reflexo continuou sendo
observado em paises desenvolvidos e até mesmo em paises com a legislagdo ambiental
consideravelmente antiga, como o caso do Brasil. Em detrimento disso, foi necessario o
desenvolvimento da Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE), que tem como caracteristica ser
um instrumento de avaliagdo de impactos ambientais nas fases iniciais de planejamento que
antecedem os projetos (R1ZZO et al. 2017).

A Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE) € amplamente considerada um membro da
grande e diversificada familia de Avaliacdo de Impacto Ambiental (AIA) (GOODLAND E
MERCIER, 1999). Portanto, podemos considerar que a AAE é uma vertente que existe dentro
da Avaliacdo de Impacto Ambiental (AlA), que tem como principal objetivo promover o
desenvolvimento sustentavel. Mas o que torna a AAE diferente dos demais instrumentos de
AIA?

Segundo a interpretacdo de Volkery e Jacob (2008), a AAE é um instrumento processual
para a avaliacdo de todas as fases do ciclo de tomada de decisdes, abarcando politicas, planos
e programas. De forma complementar, a AAE é comumente referida como uma ferramenta de
orientacé@o que busca integrar as questdes ambientais ao planejamento e as tomadas de decisdes
(SADLER & VERHEEM 1996; THERIVEL et al., 1992, e BINA 2008). Ainda segundo esses
autores, é aplicada de forma estratégica, a partir de planos, programas e politicas (PPPs),
analisando seus impactos potenciais sobre o meio ambiente. Ou seja, a Avaliagdo Ambiental
Estratégica nada mais € que um processo constante de avaliacdo do impacto ambiental nas

decisdes tomadas dentro de niveis de PPPs, considerando a fase mais inicial possivel.

Ja para Magalhées (2012), a AAE é uma avalicdo ambiental de decisdes acima do nivel
de projetos, podendo assumir diversas formas. Para Castro (2014), AAE traz vantagens pelo

fato de poder atribuir as questdes ambientais uma importancia semelhante aos aspectos do
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desenvolvimento. Desse modo, busca garantir maior proatividade as avaliacbes ambientais e
sociais, ensejar a interdisciplinaridade das analises, dar importancia a abrangéncia de outros
impactos do projeto, estabelecer possiveis alternativas e potencialmente aperfeicoar a propria
AIlA (CASTRO, 2014). De forma complementar, conforme Ramos et al. (2015), a AAE ¢
voltada para auxiliar nas decisdes em nivel estratégico, devendo ser acompanhada pela AIA em
projetos de engenharia.

Conforme preconiza Magalhdes (2012), ha uma unanimidade na literatura: AAE
apresenta-se como a avaliacdo ambiental de decisdes em um &mbito acima do nivel de projetos,
apesar da diversidade de formas que pode assumir. Segundo Fischer (2007), a AAE possui trés
colocacdes basicas, de forma que tentem tornar mais clara sua definicdo e aplicabilidade, sendo

elas:

M A AAE deve ser um processo sistematico que auxilie na tomada de decisdo, com
0 objetivo de assegurar que as questdes ambientais e sustentaveis facam parte da
elaboracdo de PPPs;

(1) A AAE deve ser baseada em evidéncias, de forma que possa proporcionar um
embasamento cientifico para a formulacdo de PPPs. Dessa forma, € necessario
utilizar as mais diversas técnicas e métodos de avaliacdo para a elaboracdo de
PPPs; e

(A AAE serve como apoio a tomada de decisdo e impulsionamento ao
desenvolvimento sustentdvel e a governanca. Nesse sentido, € necessario
determinar qual o foco e quais alternativas serdo tracadas para os diferentes
ambitos e niveis de planejamento.

De acordo com Soto (2014), o papel da AAE €é de agir como um processo sistematico,
flexivel e proativo, visando alternativas estratégicas, com bases cientificas, a fim de promover
o valor ambiental e aspectos de sustentabilidade. Dessa forma, o processo em que a AAE esta
inserida busca promover diferentes alternativas, levando em consideracdo: a participacdo
publica, a consideracdo dos aspectos econémicos, sociais e principalmente ambientais,

formulando um relatério que seja acessivel a popula¢do como um todo.
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2.2 A Evolucdo da Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE)

Como mencionado na se¢do anterior, a AAE ¢ considerada uma vertente da Avaliacéo
de Impacto Ambiental, mas pode também ser considerada com uma evolucgédo da AlA, e que
fora institucionalizada pela primeira vez no final da década de 1960. Apesar da natureza
tecnocratica e racionalista de aspectos significativos da AIA (ORTOLANO E SHEPHERD
1995). Sua eficécia foi planejada para ser medida em termos de sua contribui¢do para mudar as
instituicdes politicas e as visdes de mundo e comportamentos associados a elas (BARTLETT
1997), muitas vezes sendo insuficiente tal ideal. Felizmente, ao decorrer do tempo a AAE sofreu

alteracdes significativas com o intuito de superar algumas das fraquezas da AlA.

Segundo Tetlow e Hanusch (2012), o conceito de avaliar os impactos ambientais das
PPPs foi formalmente estabelecido na Lei Nacional de Politica Ambiental dos EUA de 1969
(NEPA). Ainda de acordo com esses autores, 0 NEPA requereu uma avaliagdo ambiental das
acOes propostas pela agéncia federal, constituindo a primeira estrutura formal para avaliacdo de

impacto ambiental (EIA) e AAE no mundo.

Assim sendo, a AAE surge como uma forma de suprir as deficiéncias atreladas a AlA,
que se tornaram mais evidentes durante a década de 1970. Desse modo, incentivou académicos
e aqueles que colocavam em prética tais instrumentos a buscar abordagens e ferramentas
diferenciadas daquelas convencionais a época, resultando no aperfeicoamento até chegar a AAE
atualmente conhecida. E importante ressaltar que, inicialmente o termo AAE néo era utilizado,
mas 0s conceitos basicos que formulam tal instrumento foram expostos da seguinte maneira por
O’Riordan (1976):

“e essencial que os procedimentos adequados sejam concebidos para
assegurar que as implicacGes ambientais das principais areas politicas

sejam plenamente discutidas antes da decisdo preliminar de avancar
qualquer proposta em particular.”

Conforme salienta Hens (2007), o surgimento da AAE decorre de dois fatos. O primeiro,
é devido a percepcéo e necessidade que os estudiosos e profissionais viam em suprir algumas
das falhas relevantes presentes na AlA de projetos. O segundo fato, vem por meio da nogéo dos

beneficios que AAE propicia, uma vez que é um instrumento robusto e eficaz, quando se trata
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de desenvolvimento sustentavel, por auxiliar nas tomadas de deciséo acerca das possibilidades

existentes a serem trilhadas.

Ao final da década de 1980, a necessidade de aprimorar e aplicar a AAE tornou-se algo
intrinsicamente ligado ao desenvolvimento, em nivel internacional, devido a consideravel
aplicacdo e empenho dos estudiosos e dos profissionais que utilizavam esse “primitivo”
instrumento. Em 1987, o Relatério Brundtland (Our Common Future, 1987) exigiu que a ideia
de meio ambiente ndo fosse desvinculada da politica, ou seja, ndo fosse considerada como uma
esfera a parte. Ainda no mesmo ano, o Comité de Desenvolvimento do Banco Mundial
(WORLD BANK, 1987) divulgou que “as questdes ambientais devem ser abordadas como

parte da politica econdmica geral, e ndo de projeto a projeto.”

O ano de 1992 foi fundamental para a ascensdo da AAE, uma vez que a Comissao
Econdmica das Nagdes Unidas para a Europa (UNECE, 1992) — The United Nations’ Economic
Comission for Europe — solicitou que fosse realizada uma AIA dos planos, programas e
politicas como uma forma de prever e destacar os potenciais problemas ambientais que
pudessem surgir. Nesse sentido, tentando precaver atrasos e auxiliando no planejamento de

longo prazo, bem como prevenir ou reduzir possiveis conflitos.

Diante disso, a UNECE ainda recomendou que os resultados obtidos, a partir desta
“AlA”, levassem em consideracdo os fatores sociais e econdmicos presentes para O
desenvolvimento de PPPs. Deste modo, a UNECE solicitou uma “AlA”, que no caso Soou como
uma AAE, ao seguir o que foi solicitado tanto pelo Banco Mundial como pelo Relatério
Brundtland. Desta forma, a AAE inicialmente foi uma contribuicdo meramente técnica, que
visava abordar os possiveis sintomas de um mal-estar mais profundo que estava ocasionando

em uma deterioracdo ambiental grave, e em muitos casos irreversivel (BINA, 2003).

Gragas a essas colocages, a aplicacdo da AAE evoluiu de um simples instrumento
técnico para um mecanismo diversificado e potencialmente mais promissor para a avaliacdo de
iniciativas estratégicas em niveis de PPPs. Partidario (2000), de certa forma, critica essa
diversificacdo, ja que esse aspecto genérico do conceito do instrumento gera alguma
controversia, uma vez que € muito vasta a amplitude de escalas de deciséo e de implicagdes no

desenvolvimento relacionadas a diferentes jurisdic¢oes.

Observa-se que Partidario (2012b) traz a tona que a NEPA é a primeira referéncia ao

que hoje conhecemos como Avaliagdo Ambiental Estratégica. Tal instrumento tem a
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capacidade, ao que parece, de conseguir lidar de maneira mais aceitavel com as limitacGes que
ocorrem durante o processo da AIA. Em decorréncia disso, Dalal-Clayton e Sadler (2005)
expdem que ao final da década de 80, diversos paises desenvolvidos — principalmente na Europa
e nos EUA — ja haviam iniciado algumas experiéncias de aplicacdo da AAE, mas foi somente
a partir de 2000 que houve uma expansdo da sua pratica ao redor do mundo. Desse modo, é
visivel que AAE ¢ relativamente recente, em paises desenvolvidos e principalmente em paises

em desenvolvimento.

Atualmente, dando destaque aos paises desenvolvidos pelo fato de utilizarem a AAE a
mais tempo, é possivel visualizar que, a um nivel estratégico, as tomadas de decisao apresentam
0 consenso de que esse instrumento é fundamental para a avaliacdo de impactos. A aplicacao
da AAE tem sido significativa em paises desenvolvidos. Ja nos paises em desenvolvimento, a
fase é de discussédo e de propagacdo do conceito. Deste modo, hd um estimulo por parte dos
paises que aplicam esse instrumento. Cabe destacar, que 0s estimulos aos paises em
desenvolvimento ocorrem pela iniciativa de paises desenvolvidos e pelas Agéncias
Multilaterais de Desenvolvimento (AMD), tais como Banco Mundial (BM) — World Bank — e

Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).

De acordo com Retief et al. (2008), a aplicacdo da AAE em paises em desenvolvimento
é considerada essencial, uma vez que ha uma vasta concentracdo de atividades econémicas
primarias. Além disso, sdo vulneraveis e passiveis de uma demasiada degradacdo ambiental, e
que, em muitos dos casos, ocorrem em grandes areas naturais ou de preservacdo ambiental.
Como Alshuwaikhat (2005) exp0e, a pratica da AAE, quando se trata das areas e setores, tem-
se ampliado de forma consideravel em paises em desenvolvimento, a exemplo do Brasil, Chile
e Africa do Sul. Apesar disso, podemos ver, por meio de estudos, que a execucdo desse

instrumento ainda é bastante limitada e defasada nesses paises.

De forma comparativa, a AIA de projetos se preocupa basicamente com a forma como
um desenvolvimento proposto deve ocorrer para minimizar oS impactos ambientais adversos,
ao passo que a AAE pode ter uma influéncia real na escolha de desenvolvimentos alternativos
durante as fases iniciais de tomada de deciséo (SADLER E VERHEEM 1996). De outro modo,
a AAE pode propiciar uma abordagem proativa que possa garantir com que as consideragoes
ambientais e de sustentabilidade sejam levadas em consideracdo durante as fases iniciais dos
processos de tomada de decisdes. Desse modo, “a AAE visa melhorar - mudar - a acao
estratégica” (THERIVEL, 2004).
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A partir do que ja foi exposto, é possivel destacar que a pratica deste instrumento (AAE)
teve maior difusdo entre os paises membros a UE, apés a inser¢do da Diretiva 2001/42/CE. Essa
diretriz traz como proposito estabelecer um nivel adequado de protecdo ambiental, e contribuir
para a integracdo da preparacdo e aprovacdo de Planos e Programas (EUROPEAN
COMMISSION ENVIRONMENT, 2001). Consequentemente, a Diretiva Europeia se tornou
uma referéncia mundial quando se trata da utilizacdo do instrumento de AAE (FISCHER,
2007).

Com base em Therivel (2004), o desenvolvimento de uma AAE é complexo. A etapa
inicial consiste na identificacdo de uma base ambiental — chamada pelo autor de Baseline —,
seguindo uma ordem substancial e subsequente de suas etapas (predicdo dos impactos,
avaliagdo e monitoramento) (THERIVEL, 2004). Deste modo, nas fases iniciais, 0s impactos
ambientais negativos devem ser identificados, de modo que o progresso da acdo estratégica ndo
se torne um problema mais criticos. Nesse viés, deve apresentar alternativas para a correcdo
destes. Therivel (2004) ainda coloca que a AAE pode determinar a relacdo entre outras acoes
estratégicas, uma vez que estas sao importantes para o reconhecimento e para definir quais sdo
as restricdes impostas. Assim, poder ter uma visdo de quais sdo as possiveis maneiras de se

lidar com as limitacGes que possam surgir.

Como forma de complementar e aprimorar a AAE, estudos tém sido feitos para vertentes
em que a AAE esteja plenamente estabelecida e que possuam ampla experiéncia no uso do
instrumento. Outro foco, é voltado para 0s casos em que a avaliagdo estratégica ainda ndo trouxe
resultados concretos. Tais vertentes tem motivado autores como Noble, Retief, Bina, Fischer e
Stoeglehner e outros autores a realizarem estudos da real efetividade do instrumento, visando

aprimorar o uso da AAE.

Como forma de avaliar a evolucdo, os autores citados buscaram analisar a efetividade
da AAE na América do sul e em paises como Africa do sul, China, Australia, Portugal, Italia.
Desse modo, utilizando estudos de caso como base, foi apresentada a necessidade de se definir
critérios de efetividade especificos, demonstracdo de forcas e fraquezas nos seus respectivos
contextos. Além disso, a analise da aplicacdo dentro da Diretiva Europeia, da defini¢do do
escopo no processo da AAE, a aplicagdo em projetos e em planos de uso do solo. Cabe ressaltar
que as metodologias existentes na literatura trazem diversos tipos de abordagem para poder

mensurar a efetividade da AAE. Desse modo, as opinides acabam divergindo uma vez que
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existem aqueles que defendem a possibilidade de avaliar a performance da AAE com relagdo
aos objetivos estabelecidos para o instrumento (JAY et al., 2007).

Outros autores afirmam que a melhor maneira de se avaliar a efetividade é pela
comparacédo do objeto da AAE antes e depois da avaliacdo, a fim de identificar o quanto a AAE
influenciou no produto final (THERIVEL E MINAS, 2002). H& aqueles que dizem ndo ser
possivel identificar ao certo a influéncia na decisao final (VAN BURREN E NOOTEBOOOM,
2009).

2.3 Objetivos da AAE

A AAE, inicialmente, tinha como objetivos: garantir que os padrdes e limites ambientais
fossem atendidos; mitigar e compensar os impactos que fossem considerados inevitaveis; e
reduzir o risco de impactos adversos sobre 0 meio ambiente. Com isso, a nocao que se tinha era
a de que os efeitos adversos gerados pelo desenvolvimento teriam apenas que ser evitados,
minimizados ou contidos. Assim, ficava entendido que a aplicacdo tinha como Unico viés uma
“técnica cujo resultados ndo precisam mais do que uma revisdo pela agéncia relevante”
(CALDWELL, 2000). Mas com a evolucdo desse instrumento, houve também um

aprimoramento de seus objetivos.

Conforme Castro (2017), ao decorrer dos ultimos anos a definicdo de AAE tem evoluido
de forma significativa, especialmente em relacdo ao processo. Dessa forma, 0 processo nao
deve se ater apenas as questdes ambientais, mas exprimir uma perspectiva mais abrangente e
integrada. Nesse contexto, a autora expde que a “AAE tem como objetivo fundamental a
incorporacdo de um conjunto de valores ambientais nos mecanismos de tomada de deciséo,

durante a sua elaboracao e antes da sua aprovacao, refletindo seu carater preventivo e dindmico”

(CASTRO, p. 16, 2017).

Como ja demonstrado, a Analise Ambiental Estratégica (AAE) é uma ferramenta ou um
processo para aprimorar a qualidade das politicas, planos e programas (PPPs). Desse modo,
podemos descrever que um dos objetivos da AAE é ir além da avaliacdo de PPPs em diregdo a
“resultados sustentaveis” (BROWN E THERIVEL, p. 184, 2000). A AAE pode ser concebida

como um mecanismo potencialmente crucial no “processo continuo para garantir que as
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questBes ambientais sejam levadas em consideracdo em todas as politicas, geralmente
demandando mudangas politicas, organizacionais e atividades processuais, de modo a que as
questdes ambientais sejam consideradas o0 mais cedo possivel no processo politico”
(EUROPEAN ENVIRONMENT AGENCY, 2005).

Castro (2017) aponta que a AAE garante uma visdo estratégica e ampliada quando se
trata das questBes ambientais, por considerar a integracdo das condicdes fisicas, ecoldgicas,
sociais, econémicas e politicas que sejam relevantes para a execucao de PPPs. Nesse sentido, 0
quadro 3 apresenta alguns objetivos da AAE.

Quadro 3 — Objetivos da AAE

OBJETIVOS DA AAE
Objetivos | Garantir uma visdo estratégica e uma perspectiva integrada das questdes
da AAE: ambientais;

Assegurar a incorporacdo de consideracdes ambientais, econémicas e

sociais nos processos de planejamento;

Detectar impactos, avaliar e comparar opdes de desenvolvimento, antes

da fase de tomada de decisao;

Assegurar processos participativos e transparentes, com o envolvimento
de todos os agentes interessados, incluindo cidaddo comum através dos

processos de consulta publica;

Produzir contextos de desenvolvimento mais adequados a futuras

propostas de desenvolvimento; e

Avaliar oportunidades e riscos ambientais e de sustentabilidade das
opcOes estratégicas, no sentido de orientar o desenvolvimento para

caminhos sustentaveis.

Fonte: Castro, 2017.

De acordo com Partidario (2012), a AAE apresenta trés objetivos: estimular a integracéo
ambiental e de sustentabilidade, estabelecendo condi¢des para englobar futuras propostas;
acrescentar valor ao processo de decisdo, por meio de discussdo das oportunidades e riscos,
transformando problemas em oportunidades; e alterar mentalidades e criar uma cultura
estratégica no processo de decisdo, promovendo a cooperacdo e o dialogo institucional,

evitando conflitos.
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A preocupacdo de se utilizar a AAE de forma adequada, por paises desenvolvidos,
decorre da capacidade de dar uma maior atencdo aos efeitos ambientais e sociais, quando se
trata de questBes desenvolvimentistas. Tais questdes sdo frequentemente ignoradas ou
marginalizadas quando se trata de decis6es a um nivel estratégico, normalmente os tomadores
de decisdo apenas consideram os fatores econdmicos. No entanto, para que uma AAE seja
realmente eficaz, “ela precisa dar um peso igual as consideragdes econOmicas sociais,
ambientais e locais, ja que essa € a maneira mais eficaz de influenciar os tomadores de decisdao”
(LAND USE CONSULTANTS, 2006).

Cabe ressaltar que, um dispositivo importante e que consta na AAE € a oportunidade
que se tem de inserir a populacéo para discussdo e a abertura para o debate publico, sendo este
um dos objetivos do processo. Esse dispositivo pode ser utilizado para auxiliar o processo de
tomada de decisdo, apesar da AAE ndo ser o instrumento que ira definir o processo. Outro
objetivo que podemos destacar, é o potencial que a AAE tem em contribuir para o aumento da
transparéncia durante o processo de decisdo, a ampliacdo da coordenacéo entre agéncias e, em
longo prazo, uma boa governanca (DALAL-CLAYTON; SADLER, 2005).

Quando tratamos do setor de transportes, a aplicacdo da avaliagdo ambiental estratégica
costuma assumir objetivos claros e atrelado a politica setorial. Para tanto, os objetivos podem
assumir metas quantitativas ou terem intengbes qualitativas. As metas qualitativas podem
também ser definidas por um foco quantitativo. E importante destacar que, objetivos

quantitativos, entretanto, nunca podem substituir por completo aqueles objetivos qualitativos.

De modo a complementar, segundo Castro (2014), durante a elaboracdo dos objetivos
especificos, a participacdo direta dos érgdos ambientais e esferas envolvidas com os PPPs é
fundamental. Com isso, a AAE para o setor de transportes deve seguir aquilo que a politica

determina, mantendo uma relacdo saudavel entre a economia, o social e 0 meio ambiente.

Resumindo o que ja foi apresentado anteriormente o objetivo de uma avaliagdo
ambiental estratégica é assegurar que se obtenha um alto nivel de protecdo do meio ambiente.
Além disso, contribuir para a integracdo das consideragdes ambientais durante a fase de
preparacdo e aprovacdo dos PPPs, considerando o fomento do desenvolvimento sustentavel e
garantindo que a avaliagdo ambiental possa ter efeitos (positivos) relevantes para o meio

ambiente.
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2.4 Avaliacgdes de aplicacgodes

Ao tratar da aplicacdo AAE, devemos nos atentar ao qudo amplo esse instrumento pode
ser, uma vez que pode abranger os mais variados niveis de atividade estratégica ao redor do
mundo — aqui podemos citar legislacGes, politicas, planos, programas e até mesmo projetos,
desde que seja seguido a risca o que € estabelecido dentro de uma politica. Como mencionado,
0s niveis sdo os mais diversos possiveis, segundo Tetlow e Hanusch (2012) pode abarcar os

seguintes pontos, conforme o quadro 4.

Quadro 4 — Niveis de aplicacdo da AAE
Area Geografica Setorial Questdo Especifica

Quando se refere a um
ordenamento territorial, Quando depende de
transportes, agricultura, alguns fatores como
silvicultura, pesca, energia, | alteragdes climaticas, de
gestdo de residuos, gestdo da | biodiversidade, habitats
agua (mananciais), turismo entre outros.
entre outros.

Quando se refere ao
espaco geogréfico,
podendo ser nacional,
regional ou local.

Fonte: Tetlow e Hanusch, 2012.

Normalmente esses campos de aplicacdo da AAE, em qualquer pais, sujeitam-se aos

tipos de PPPs e as determinacdes especificas da AAE do pais em questao.

Segundo relatam Tetlow e Hanusch (2012), a maior incidéncia de aplicacdo da AAE é
no ordenamento territorial (planejamento espacial). I1sso ocorre devido ao grande nimero de
ordenamentos territoriais disponiveis ao redor do mundo e a exigéncia de se realizar a AAE de
certos planejamentos do uso da terra de acordo com as diretivas e protocolos da AAE. Existem
estudos que também beneficiam outros setores com a aplicagdo da AAE, tais como: transportes,
industrias extrativistas, gerenciamento de agua e gerenciamento de residuos. Além desses, ha
também um crescente uso da AAE para o setor energético, que abarcam desde o
desenvolvimento de parques edlicos, parques de energia solar até planos de redes de energia e
estratégias para a utilizacdo de residuos nucleares. Outros setores, menos comuns, também

utilizam da AAE para alcancar parametros ambientais desejaveis, como o0 caso especifico da
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Austrélia, que possui mais de 120 casos de aplicacdo de AAE para o setor de pesca (ASHE E
MARSDEN, 2011).

Com isso exposto, surge o questionamento: A Avaliacdo Ambiental Estratégica propicia
algum beneficio? (Aqui tratamos de impactos positivos ao meio ambiente). Ainda para elucidar
os estudos, Partidario (2012) afirma que, apesar de ser visivel a aplicacdo em diversos paises,
a AAE — ou certos aspectos da AAE — ja propiciaram muita experiencia quanto a sua aplicacéo,

mas ainda esta longe de estar em um estagio maduro.

Para o Brasil, “preservacdo, melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental propicia a
vida” e “a compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico-social com a preservacdo da
qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecologico” sdao alguns dos objetivos presentes
dentro dos treze instrumentos pela Politica Nacional do Meio Ambiente — PNMA (Lei n°
6.938/1981). Talvez a “inutilizacdo” desses instrumentos ocorra pelo fato de nem todos estarem
regulamentados de forma integral, o que ocasiona em uma sobrecarga e prejuizos aos
instrumentos restantes, o que acaba lesando o alcance dos objetivos e metas ambientais

previstas na PNMA.

Conforme Pellin et al. (2011), um exemplo dessa lacuna € observado com relacdo a AlA,
pois apenas a andlise da viabilidade ambiental de projetos (obras e atividades) encontram-se
regulamentada, por meio da resolugcdo 001/1986 do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA). Essa resolucdo estabelece defini¢Oes, responsabilidades, critérios basicos e
diretrizes gerais para a elaboracdo e analise de estudo de impacto ambiental (EIA) e seu
respectivo relatério de impacto ambiental (RIMA). Importante destacar que ndo existe uma
regulamentacdo especifica para a Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE), sendo que o projeto
de lei para este instrumento esta em discusséo desde 2003 — Projeto de Lei n° 2.072/2003.

A AAE poderia ser uma forma prévia complementar para alavancar a implementacdo
da politica ambiental, j& que tem um maior alcance de pontos especificos abordados dentro do
EIA, além de arcar com aquelas limitacdes resultantes da atual forma de utilizacdo da AlA de

projetos.

Atualmente, podemos citar que as experiéncias vividas pelo Brasil tém sido motivadas
por dois propositos distintos (PELLIN et al., 2011). Segundo esses autores, o primeiro tem sido
0 de acompanhar a tendéncia mundial ao considerar as questbes ambientais em acOes

estratégicas. Ainda buscam atender a necessidade de um novo instrumento ambiental de
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planejamento, ja que o EIA é voltado apenas para projetos. Ja o segundo propdsito estd em
atender as recomendacdes ou exigéncias de elaboracdo de AAE como requisitos necessarios a
aquisicdo de recursos externos (PELLIN et al., 2011). Do ponto de vista governamental,
tratativas sobre a AAE estdo sendo incorporadas, de forma lenta, de forma limitada e ausente

de documentos técnicos que contenham diretrizes e os procedimentos especificos.

2.5 A eficacia da AAE

Apos discutir sobre a aplicagdo da AAE, é necessério identificar qual a eficicia desse
instrumento. De acordo com Morgan et al. (2012), a eficacia da AAE é um conceito relativo
com interpretac@es plurais, uma vez que diferentes atores ou partes interessadas tém visoes e
expectativas diferentes da AAE. Isso pode ocorrer, por exemplo, por conta formacdo

profissional dos atores.

Dentro da literatura, encontram-se formas de avaliar a eficacia da AAE, sendo assim,
existem determinados critérios para mensurar a eficacia do instrumento. De acordo com
Chanchitpricha e Bond (2013), os critérios podem ser divididos em quatro categorias diferentes:
eficacia normativa, processual (procedimentos), substantiva e transacional. Segundo os autores,
a eficacia normativa versa sobre como as percep¢des do processo de AAE podem levar a
mudangas de pontos de vista ou atitudes daqueles atores envolvidos e/ou partes interessadas ou
na implementacdo da ferramenta. Isso levando em consideracdo a experiéncia e nas licoes
aprendidas com a implementacdo da AAE — esta Ultima contribuindo para mudancas nas
instituicbes e melhorando a tomada de decisbes estratégicas a longo prazo
(CHANCHITPRICHA E BOND, 2013). Ja a eficacia transacional tem como foco a forma como
0s recursos sdo usados durante a conducdo da AAE, abrangendo, por exemplo, a eficiéncia de

custo e tempo.

Diante disso, para enriquecer a abordagem da analise do estudo, Davidovic (2014)
explica que, a maioria dos estudos avaliativos foca na distingdo entre a eficacia processual e
substantiva, apesar dessa maioria ter se concentrado apenas na eficacia dos procedimentos. Com
isso, deve-se observar até que ponto a AAE tem predisposicao para alcangar seus propositos e
produzir resultados satisfatorios (e esperados), desde que haja uma avaliacdo da eficacia

substantiva. Alguns autores, em especial Therivel (2010), afirmam que os fatores substantivos
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da AAE possuem um peso maior quando h&a uma avaliacdo da eficacia da AAE. De acordo com
Zhou e Sheate (2011), a eficacia da AAE esta diretamente relacionada com o nivel de influéncia
do instrumento durante a fase de tomada de decis@es e na qualidade ambiental que os resultados
podem alcancar. De certa maneira, a AAE pode ser considerada eficaz quando atinge seus

objetivos.

E importante destacar que, ainda que a AAE ndo acarrete um impacto direto nos
processos de tomada de deciséo, ela pode trazer beneficios a longo prazo, tais como: facilitar o
processo de mudangas institucionais — ocasionando na necessidade de que os tomadores de
decisdo e planejadores levem em consideracao cada vez mais as questdes ambientais durante o
processo de planejamento — ou trazer mudancas consideraveis para a utilizacdo de técnicas. Tais
impactos ou alteragdes, estdo relacionadas ao contexto em que a AAE esta inserida (aplicada)

— 0 que demonstra certa equidade com a eficacia normativa, que foi apresentada anteriormente.

De forma complementar, Van Bureen e Nooteboom (2009) trazem trés critérios para a
eficacia da AAE — conteudo, processo e procedimento. O primeiro (contetido) € que a AAE
permite a tomada de decisdes com base em informacdes autoritarias e indiscutiveis acerca das
consequéncias ambientais de cada alternativa escolhida. Além disso, de acordo com o segundo
critério (processo), a AAE contribui para a inclusdo de um dialogo colaborativo para que haja
a realizacdo de apoio e legitimidade, atingindo o consenso e a reflexdo. Por fim, o terceiro
critério (procedimento), demonstra que a AAE — considerada como um dispositivo processual
— contribui para a oportunidade, transparéncia e qualidade do processo geral de tomada de
decisdo.

Portanto, uma AAE eficaz é a aquela que identifica possiveis alteracdes dentro de uma
acdo estratégica que a torne mais sustentavel ou que traga impactos positivos do ponto de vista
ambiental, e que tais alteracdes devem ser inclusas na acéo estratégica (THERIVEL E MINAS,
2002). Os autores ainda destacam quatro fatores para que a AAE seja eficaz. o momento em
que € realizada; a documentacdo necessaria ou como esta documentado; 0S recursos

disponiveis; e por quem é realizada a AAE.
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2.6 Boas Préaticas

Ao tratarmos do emprego da AAE — e considerando que esta ferramenta pode tornar o
planejamento de Politicas Planos e Programas (PPPs) mais “verdes”, ou sustentaveis — (SOTO,
2014) e preciso visualizar quais sdo os beneficios que estdo atrelados a utilizacdo deste

instrumento, conforme o quadro 5.

Quadro 5 — Beneficios atrelados a AAE
BENEFICIOS ATRELADOS A AAE

A AAE permite o auxilio na formulacdo de politicas, planos e programas,
assegurando uma visdo estratégica para as questdes ambientais e contribuir para o
desenvolvimento sustentavel.

Contribuir com a consolidagéo da AlA de projeto, impulsionando a eficiéncia da
tomada de decisédo hierarquica, uma vez que a AlA de projetos em niveis de PPPs
séo defasadas.

Consultas e participacdes publicas.

A AAE pode promover decisdes mais integradas em relacdo aos diversos pontos
de vista relevantes.

Maior relevancia dos impactos e suas alternativas, uma vez que é avaliado
impactos indiretos, induzidos, sinérgicos, de longo alcance e globais. Além disto,
ainda considera as alternativas que muitas vezes ndo sdo apontadas no ambito do
projeto.

AAE consegue estabelecer uma continuidade das atividades, por meio da gestéo,
monitoramento e acompanhamento estratégico.

Levantamento mais detalhado e eficaz dos componentes ambientais, apresentando
niveis mais detalhados para a tomada de decisdo, possibilitando reconhecer
problemas e oportunidades estratégicas para facilitar as considerac@es de impactos
cumulativos.

Fonte: Soto, 2014 — Adaptado.

Segundo Jones et al. (2005), os elementos que compdem as boas praticas, dentro do
processo de AAE, devem obedecer a um conjunto de etapas e procedimentos minimos. Dessa

forma, devem estar de acordo com a Diretiva Europeia (DE) 2001/42/CE, conforme figura 1.
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Figura 1- Processo de AAE baseados na DE 2001/42/CE para PPPs
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Avaliagio

Tomada de decisdo

Fonte: Soto, 2014.

Com isso exposto, a AAE trata-se de um processo que abarca métodos para fundamentar
sua base. Tais métodos viabilizam que o baseline seja ajustado nas etapas seguintes. As etapas
consistem em: (I) previsdo dos impactos, fase em que é necessério identificar os impactos
negativos ao meio ambiente; (11) avaliacdo prévia, a qual se possa determinar o estado atual e
futuro do meio ambiente, de tal forma que quando a acdo estratégica for implantada gere
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beneficios e ndo seja prejudicial a situacdo; e por fim, (111) tem-se o acompanhamento do que
foi formulado na baseline (THERIVEL, 2004).

Na fase seguinte é feita a selecdo dos aspectos que devem ser analisados com maior
cautela, dentre eles: outros PPPs, os eventuais problemas, temas e objetivos, metas, alternativas
estratégicas, indicadores e consulta/participacdo, os quais permitirdo uma maior compreensado
do processo metodoldgico de uma AAE (SOTO, 2014).

2.7 Experiéncias internacionais

A Espanha é um dos paises europeus que, por meio da lei n°® 09/2006, apresenta
dispositivos que dispdem sobre a avaliacdo dos efeitos de determinados planos e programas no
meio ambiente. Essa lei refere-se a AAE e segue a DE 2001/42/CE como diretriz para suas
normas ambientais. Do ponto de vista juridico, a lei espanhola é considerada como uma norma
para a comunicacao entre o ordenamento regional e nacional. Nela, ndo estava prevista a
implementacdo imediata, j& que foi elaborada para receber complementagdes e ser inserida de
acordo com os contextos de cada sistema. Um fator importante para se destacar é que em
decorréncia da divisao politico-administrativa, a referida lei ndo é aplicada em nivel nacional e
sim a nivel regional. Pode-se destacar que alguns estados, como a Catalunha, fazem a utilizacédo

do instrumento, enquanto outros, como a Asturias, ndo aplicam (VILLARINO, 2010).

Apesar da lei 09/2006 apresentar que serve para comunicacdo entre o ordenamento
regional e nacional, ndo existem diretrizes para a aplicacdo em niveis nacionais. Ndo obstante,
a lei expde que os objetos de aplicacdo da AAE sdo os planos e programas suscetiveis a causar
algum impacto negativo ao meio ambiente e que sejam elaborados ou aprovados por uma
instituicdo administrativa. Os planos e programas devem ser aprovados por lei, regulamentos
ou pelo Conselho de Ministros ou Conselho de Governo de cada estado. Em decorréncia disso,
existe uma certa limitacdo da AAE, quando relacionadas as competéncias e responsabilidades

institucionais.

Na década de 1990, a Espanha iniciou suas praticas de AAE e segundo Gomez e Orea
(2007) a principal aplicacdo deste instrumento tem sido em PPPs de transporte, planejamento

territorial, recursos hidricos, setor energético e setor de gerenciamento de residuos. Os 6rgéos
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representantes afirmam que apesar de existir uma regulamentagdo para o instrumento, 0
processo ainda possui dificuldades e limitacOes. Referindo-se aos instrumentos Oppermann
(2012) traz que as falhas estdo relacionadas ao desbalanceamento da questdo ambiental em
relacdo aos aspectos econémicos e sociais do desenvolvimento. Ainda segundo a autora, dentro
do processo da AAE foram citadas algumas fraquezas como: a escassez de recursos e a pouca
motivacdo politica para implementar a AAE; a auséncia de controle de qualidade das AAEs
realizadas; a proximidade de abordagem ao EIA em algumas aplicacfes; a participacédo publica
e 0 monitoramento, na maioria dos casos, sdo pouco efetivos; e a caréncia de profissionais
qualificados para um amplo entendimento do processo de AAE (OPPERMANNN, 2012).

A Inglaterra, assim como a Espanha, iniciou a utilizacdo da AAE na década de 90 e
formalizou em 2004, devido a DE 2001/42/EC. Segundo Therivel e Walsh (2006), a AAE
inglesa traz os procedimentos constantes na DE 2001/42/EC para a aplicacdo em PPPs. Além
disso, apresenta quais sdo as autoridades responsaveis pela AAE, quais 6rgaos ou instituicdes
devem ser consultados, quais as suas responsabilidades administrativas e algumas atribuicdes
da prética de AAE. Importante destacar que mesmo antes da DE 2001/42/EC, a Inglaterra ja
elaborava AAEs de forma voluntéria. Fischer (2007) aponta que em decorréncia da auséncia de
dispositivos legais e sem um apoio governamental, o instrumento era inconsistente. A Inglaterra

tem aplicado a AAE para 0s mais diversos setores como transportes, territorial e ambiental.

Por ser um pais pioneiro em questdes de AAE, a Inglaterra visou aprimorar a utiliza¢éo
deste instrumento, nos diversos setores, para que evitasse falhas em relagdo ao processo de
planejamento. Oppermann (2012) traz que apesar de ter bons resultados com a AAE, algumas
falhas sdo encontradas durante o processo de aplicacdo deste instrumento, tais como: a falta de
participacdo publica, monitoramento defasado e, em muitos casos, ndo se verifica uma

influéncia significativa na tomada de decisGes e nas acdes posteriores dos planos e programas.

Em contrapartida ao que foi apresentado sobre a Espanha e a Inglaterra, a Africa do Sul
ndo apresenta dispositivos legais que tornem obrigatoria a utilizacdo de AAE. O que existem
sd0 manuais que incentivem a utilizacdo do instrumento, sendo entdo, aplicado de forma
voluntéaria. Apesar de ndo ter nenhum dispositivo especifico para a AAE, a Africa do Sul
apresenta, de forma genérica e defasada, a Lei Nacional de Gestdo Ambiental n°® 107/98. Tal lei
dispde da promocdo de procedimentos avaliativos que assegurem que as consequéncias
ambientais de PPPs sejam levadas em consideracdo, além de existirem algumas diretrizes que
podem dar apoio a AAE. Desse modo, a aplicacdo da AAE, de forma voluntaria, busca utilizar
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0s principios existentes nos manuais publicados e esta basicamente atrelada ao setor privado.
Tal aplicacdo é a nivel de planos, apresentando poucos casos a nivel de politicas e programas
(FISCHER, 2007; RETIEF et al, 2007), e que estdo praticamente voltadas para o
desenvolvimento portuario, para a instalacdo de polos industriais e para o gerenciamento e

planejamento municipais.

Oppermannn (2012) destaca que um estudo realizado por Retief et al. (2007), apontou
que a pratica da AAE na Africa do Sul é de baixa efetividade, por atenderem de forma parcial
0s objetivos, ndo integrarem os objetivos de sustentabilidade aos planos e programas. Além
disso, apresenta pouca ou nenhuma influéncia significativa no processo de tomada de decisdes.
Conforme Dalal-Clayton e Sadler, (2005) e Fischer (2007), tais falhas também estdo ligadas a
falta de apoio politico e administrativo, a insuficiéncia de financiamentos para estudos de AAE,
a falta de monitoramento da AAE e a um planejamento estratégico pouco desenvolvido. Cabe
ressaltar, que Oppermann (2012) aponta que as falhas sdo significativas, mas a AAE
desempenha um papel fundamental para a politica ambiental Sul Africana. A autora destaca
que AAE contribui para o desenvolvimento e difusdo de informacdes, possibilitando a
capacitacao e sensibilizacédo dos agentes envolvidos na AAE para a questdo da sustentabilidade.

Por fim, o México ndo possui e ndo esta prevista, formalmente, nenhuma diretriz ou
dispositivos legais voltados para a AAE. Ndo ha sequer uma deliberacdo acerca das
competéncias institucionais relativas ao instrumento e sua pratica. Desse modo, a AAE ¢é
aplicada no pais apenas de forma voluntaria por alguns setores da economia. Como
“compensagdao” o México possui, desde 1988, uma legislacdo voltada para a aplicagdo de
Avaliacdo de Impacto Ambiental, sendo o pilar do planejamento ambiental, em decorréncia da
ordenacdo dos instrumentos legais e institucionais bem definidos. Por conta das defasagens da
AAE, o México utiliza diretrizes espanholas. E importante destacar que o incentivo a pratica da
AAE tem sido realizado por agentes internacionais, como a International Association for
Impact Assessment (IAIA) e World Bank (Banco Mundial), e por alguns grupos académicos,

em menor escala.

Apesar da falta de interesse do México em promover, de forma legal, a AAE, sabe-se
que alguns setores tiveram iniciativa em lancar alguns estudos voltados para os setores de
turismo, energia e alguns planos estaduais de adaptacdo as mudancas climaticas
(OPPERMANNN, 2012). Com isso exposto, € necessario que sejam priorizados fundos de
capacitacdo e investigacdo, além do desenvolvimento de propostas de regulamentagéo legal e
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definicdo do arranjo institucional para estabelecer uma boa pratica de AAE com requisitos
regulatorios (OPPERMANNN, 2012).

2.8 A Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE) no Brasil

Segundo Sanchez (2008), apesar de ter ocorrido uma crescente expansdo da Avaliacdo
Ambiental Estratégica dentro do cenario internacional desde o inicio da década de 90, para o
Brasil essa ferramenta s teve alguma relevancia formal nos ultimos anos — a partir de 2002.
De fato, esse instrumento passou a receber recorrentes demandas para que houvesse algum tipo
de regulamentacdo. No Brasil, infelizmente, continua sem nenhum respaldo juridico-
institucional para uma adequada conducdo desta préatica, sendo que a Gltima tratativa estd em

andamento no Senado Federal.

Desse modo, em ambito federal, a AAE ainda ndo tem sua préatica consolidada no Brasil
(GALLARDO; BOND, 2011). Apesar dessa incongruéncia, nas ultimas décadas alguns agentes
e instituicbes tem dado atencdo a AAE, de forma a trazer a tona a discusséo e a promocdo do
instrumento no pais. Partindo de iniciativas institucionais e legislativas, tanto no &mbito federal
como no estadual, para que haja uma implantacéo formal da AAE como instrumento de politica
ambiental, deve-se priorizar fundos de capacitacdo e investigacdo (OPPERMANN, 2012).
Além disso, a autora expde que € necessario o desenvolvimento de propostas de regulamentagéo
legal e a definicdo do arranjo institucional para as diretrizes de boas praticas de AAE com
requisitos regulatérios (OPPERMANN, 2012).

Com isso exposto, a quadro 6 traz algumas das diligéncias brasileiras, na tentativa de
implementar a AAE e que até o0 momento ndo trouxeram nenhum resultado efetivo para
implementacao do instrumento em questdo como base para o planejamento de PPPs dentro da

esfera legal.

Quadro 6 — Diligéncias para implementacdo da AAE no Brasil

Agente Diligéncia Ambito | Ano de

Responsavel / Implementacéo
Instituicdo
Conselho  Estadual | Tentativa de institucionalizacdo da AAE. Estadual - 1994
do Meio Ambiente Sé&o Paulo
do Estado de Séo
Paulo (CONSEMA)
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Ministério do Meio | Promoveu um estudo sobre a AAE, | Federal 2002
Ambiente (MMA) recomendando sua adocdo por meio de

Legislacéo.
Cémara dos | Projeto de Lei (PL) 2.072/2003, combinado | Federal 2003
Deputados com o PL do Senado n° 168/2018 - Busca

introduzir a obrigatoriedade de se utilizar
AAE para o planejamento de PPPs.

Tribunal de Contas | O Acérdao 464 sugeriu a adogdo da AAE na | Federal 2004
da Unido (TCU) elaboracdo do Plano Plurianual e no
planejamento de PPPs.

Ministério do Meio | Consulta publica realizada, a qual pretendia | Federal 2010
Ambiente (MMA) estabelecer os principios, condicBes e
critérios basicos para o emprego da AAE
como instrumento avancado de politica
ambiental dos processos de formulacdo de
estratégias de acdo que ocorram em diferentes
niveis de decisdo do Governo Federal.

Secretaria de | Chamada Publica que buscou contratar um | Federal 2010
Assuntos consultor para elaborar possiveis diretrizes

Estratégicos para a AAE.

Assembleia O PL n° 280/2011, foi aprovado e | Estadual - 2011
Legislativa complementado com o PL n® 2.261/2013, | Rio de

normatizou o uso da AAE nas PPPs no ambito | Janeiro
do estado do RJ.
Fonte: Opermann, 2012 — Adaptado.

De acordo com Teixeira (2008), a auséncia de um instrumento de avaliagdo ambiental
que seja abrangente e continuo, impede a visdo geral do planejamento, acarretando problemas
como conflitos pelo uso de recursos ambientais e cumulatividade de impactos. Tal deficiéncia
também foi reconhecida pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA), uma vez que reconheceu
ser imprescindivel a utilizacdo de um instrumento capaz de interferir nos planos e programas
geradores de projetos e de avaliar impactos cumulativos (MINISTERIO DO MEIO
AMBIENTE, 2002).

Como forma de contornar tal deficiéncia, ao decorrer dos anos em que a AAE vem sendo
sido debatida no Brasil, 0 MMA trouxe alguns estudos e seminarios, como forma de promogéo,
por meio de especialistas da area. Dentre as promocdes podemos destacar 0 Manual sobre a
AAE, o qual foi elaborado em 2002 e tinha como objetivo explicitar ao publico o proposito do
instrumento por meio da sua definigido (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2002).

“{...} um instrumento de politica ambiental que tem por objetivo
auxiliar, antecipadamente, os tomadores de decisdes no processo de
identificacdo e avaliagdo dos impactos e efeitos, maximizando os
positivos e minimizando os negativos, que uma dada decisao estratégica
— a respeito da implementacdo de uma politica, um plano ou um
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programa — poderia desencadear no meio ambiente e na
sustentabilidade do uso dos recursos naturais, qualquer que seja a
instancia de planejamento.” (Ministério do Meio Ambiente, 2002,
p.13).

Podemos ainda citar o “Didlogo Técnico sobre Avaliagdo Ambiental Estratégica”,
realizado em 2005 e o “Seminario Latino-Americano de Avaliagdo Ambiental Estratégica” de
2006 (PELLIN et al, 2011), ambos foram eventos que tiveram com intuito fomentar e reforcar

a discussdo da aplicacdo da AAE no Brasil.

Conforme mencionado, estd em tramite no Senado Federal o Projeto de Lei do Senado
(PLS) n° 168, de 2018 (BRASIL, 2018) que serve de complemento ao Projeto de Lei n°
2.072/2003. Tal projeto visa regulamentar o licenciamento ambiental previsto no inciso IV do
pardgrafo 1° do art. 225 da Constituicdo Federal e dispGe sobre a avaliagdo ambiental

estratégica. Conforme o art. 1° deste PL.:

“Esta lei, denominada Lei Geral de Licenciamento Ambiental,
estabelece normas gerais para o licenciamento de atividades ou
empreendimentos utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar
degradacdo do meio ambiente, previsto no art. 10 da Lei n°6.938, de 31
de agosto de 1981, e institui a avaliacdo ambiental estratégica (AAE).”

Esse instrumento traz algumas colocagdes sobre a AAE. O primeiro é quanto a sua
definicdo, em que este instrumento serve de apoio a tomada de decisdo e subsidia opcles
estratégicas de longo prazo. Além disso, deve promover e facilitar a integracdo dos aspectos
ambientais com os aspectos socioecondmicos, territoriais e politicos nos processos de
planejamento e formulagdo de politicas, planos e programas (PPPs) governamentais. O PL
ainda traz que as atividades ou empreendimentos, abarcados por PPPs e que tenham sido objeto
de AAE, poderdo ser dispensados parcialmente do contelido do EIA, a critério da autoridade

licenciadora.

E importante destacar que o PL traz um capitulo curto expondo os objetivos e alguns
pontos considerados importantes pelo legislador.

“Art. 38. A Avaliagdo Ambiental Estratégica (AAE) tem como
objetivos identificar as consequéncias, conflitos e oportunidades de
propostas politicas, planos e programas governamentais, considerando
0s aspectos ambientais, e assegurar a interacdo entre politicas setoriais,
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territoriais e de sustentabilidade ambiental no processo de tomada de
decisdo em tempo habil.”

Segundo este capitulo, a realizacdo da AAE ndo exime 0s responsaveis de submeter as
atividades ou empreendimentos que integram PPPs ao licenciamento ambiental. Os resultados
obtidos pela AAE poderdo conter diretrizes para, se for o caso, orientar o licenciamento
ambiental. Além disso, a AAE ndo podera ser utilizada como requisito para o licenciamento
ambiental e caso ndo seja realizada, ndo obstard ou dificultara o processo de licenciamento.
Dessa forma, este breve capitulo do PL n° 168, ndo traz diretrizes suficientes para a elaboragdo
da AAE, o que pode tornar sua aplicacéo confusa.

Apesar do exposto, a utilizacdo da AAE tem sido propagada no pais por meio de
agéncias multilaterais de desenvolvimento como um instrumento de salvaguarda para a
aprovacao de solicitacdo de financiamento (PELLIN et al, 2011). Malvestio e Montafio (2013),
expdem que a utilizacdo da AAE por iniciativa de grupos privados, visam antecipar possiveis
conflitos ao longo da avaliacdo de impactos de seus projetos.

Portanto, o Brasil possui sim um antecedente de praticas de AAE, todavia, ndo possuem
ligacdo com algum instrumento legal, o que acaba por classificar as AAEs brasileiras como
voluntéarias (SANCHEZ, 2008). Com isso, tais AAEs foram formuladas de maneira informal e
desarticulada (OLIVEIRA, MONTANO E SOUZA, 2009). De forma complementar,
Oppermann e Montafio (2011) expdem que 0 uso do instrumento sem uma base que estabeleca
de modo consistente os objetivos que almejam alcancar com a sua aplicacdo pode levar a

conceituacdes e visdes divergentes, contribuindo para uma pratica falha e inconsistente.

Por fim, outra perspectiva a qual devemos nos atentar, dentro do contexto das préaticas
brasileiras, ¢ a aplicagdo da AAE para projetos de infraestrutura, os denominados “projetos
estruturantes” (LEMOS, 2001; OPPERMANN, 2012), que serdo abordados no capitulo
subsequente. Importante destacar de antemdo que, a AAE para o setor de transportes tem
ocasionado em um foco divergente daquele que é o padrdo/habitual, neste caso visando
substituir as falhas presentes no licenciamento ambiental, tornando-o um instrumento
semelhante a AIA de projetos (SANCHEZ E SILVA-SANCHEZ, 2008; LEMOS, 2011;
PELLIN et al, 2011).
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2.8.1 Entraves da Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE) no Brasil

Por volta de 2008, o Instituto de Estudos Avangados da USP (IEA) proporcionou um
debate intitulado de “Rumos da Avaliagdo Ambiental Estratégica no Brasil”, com a participagao
de académicos, representantes do Governo Federal e do Estado de S&o Paulo, alem de pessoas

com experiéncia na area de planejamento.

Até aquele momento, era de conhecimento que a pratica da AAE poderia apresentar
dificuldades e entraves no Brasil, mas, segundo Sanchez (2017), havia um certo tom de
otimismo. Ainda segundo o autor, a AAE poderia ser adotada por setores mais progressistas e
modernos dos governos e contribuiria para aperfeicoar as praticas de planejamento.
(SANCHEZ, 2017).

De acordo com Rizzo et al. (2017), a AAE é pouco utilizada e ndo possui um cunho
obrigatério. Dessa forma, dentro do territorio brasileiro, esse instrumento é caracterizado como
voluntario — considerando que as iniciativas da pratica de AAE ndo sdo representadas pela
existéncia de um dispositivo legal ou de instituicdo financeira. Para Sanchez (2017) é o
principal motivo de impedimento do avancgo no Brasil, diferente do EIA, que é necessario para
o licenciamento de empreendimentos ou atividades que tenham um potencial de causar

significativos impactos ao meio ambiente.

De acordo com Sanchez (2017), as limita¢fes naturais do Estudo de Impacto Ambiental
(EIA) constituem outro motivador da AAE. Nesse viés, ao considerarmos as avaliagdes
individuais de projetos, temos como retorno o desentendimento do setor publico em relacéo as
decisfes ja implantadas ou a continuidade de politicas implantadas que apresentam resultados
ambientais recorrentes. Nesses casos, a avaliacdo ambiental de projetos é realizada sem levar
em consideracdo aqueles impactos cumulativos ou impactos indiretos que, para mitigagéo,

carece de acdo governamental coordenada ou até mesmo a criacdo de novas leis e institui¢des.

Ao considerarmos o0 setor de transportes podemos citar casos em que O governo
incentiva 0 desenvolvimento e a ocupagcdo de uma regido. Consequentemente, traz o
desmatamento de areas remanescentes de vegetacdo nativa, pressdo por terras indigenas e
poluicdo de corpos hidricos. Usualmente esses processos estdo associados a expansdo da
monocultura, que se torna viavel por meio de meios de transportes modernos e mais baratos.

Segundo Sénchez (2017), uma abordagem “estratégica” facilmente identificaria os principais
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problemas decorrentes dos modais de transportes em casos como esse. Dessa forma,
possibilitando a discussao e o eventual desenho de solugdes ex-ante que cada projeto individual

fosse apresentado para avaliacéo e licenciamento (SANCHEZ, 2017).

Com isso exposto, podemos citar que os entraves da AAE véo aléem do planejamento,
sendo o grau de detalhamento o primeiro aspecto que difere de uma AlA. Isso ocorre por conta
do nivel em que as politicas, planos ou programas (PPPs) estdo enquadrados, ja que apresentam
objetivos e metas mais amplos e extensos que os de projetos. Segundo Egler (2001), a
disponibilidade de alternativas ¢ muito maior em nivel do planejamento de PPPs do que em
nivel de projeto. Desse modo, as escolhas abarcam os vieses técnico e institucionais. E quando
se trata da conjuntura governamental, existe a possibilidade de se estabelecer a¢cdes horizontais,

combinando diversas areas e setores.

Para Thérivel e Partidario (1996), a aplicagdo da AAE no planejamento de PPPs
apresenta limitagc@es quanto as técnicas e procedimentos, e apontam quais sdo 0s entraves para
a implementacdo da AAE em geral, mas também podem ser aplicadas ao setor de transportes.

Desse modo, o quadro 7 expGe os entraves apontados pelos autores.

Quadro 7 — LimitacOes técnicas para implementacdo da AAE no planejamento de PPPs
LIMITACOES TECNICAS PARA IMPLEMENTACAO DA AAE NO
PLANEJAMENTO DE PPPs.

Falta de conhecimento e experiéncia para identificar quais fatores ambientais que
devem ser considerados, quais 0s impactos que poderiam surgir e como pode ser

realizada a elaboracdo de politicas de forma integrada.
Compromisso politico insuficiente para a implementacdo da AAE.

Falta de recursos (informagé&o, especialista, financeiro).

Falta de diretrizes ou mecanismos para assegurar a completa implementacéo da AAE.

Dificuldades institucionais e organizacionais — necessidade de efetiva coordenacao
entre e dentro dos departamentos governamentais.

Dificuldades decorrentes do fato de que as propostas politicas ndo sdo claras, o que
dificulta a definicdo de quando e como a AAE seria aplicada.

As metodologias existentes ainda néo estdo bem desenvolvidas

Limitado envolvimento do publico.

Falta de responsabilizacéo clara na aplicacdo do processo de AAE.

As préticas atuais de AIA especifica para projeto ndo sdo necessariamente aplicaveis
para a AAE e estdo inibindo uma abordagem mais consistente da AAE.
Fonte: Thérivel e Partidario, 1996.
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E importante ressaltar que o sucesso da eficacia da AAE esta altamente atrelado a
divisdo de atribuicdes nos niveis de tomada de deciséo (tiering). Mas é de conhecimento, que
o Brasil apresenta entraves “naturais”, relacionados a essa divisao, que impedem o avango dessa
eficacia, como a discordancia de pensamentos politicos, culturas, segregacdo espacial, entre
outros. De acordo com Sadler et al. (2010) outro entrave é a associagao da avaliacdo de PPPs
de transporte com outras categorias, como a social, a econémica e a ambiental, além dos
diferentes stakeholders. No Brasil o conflito principal surge a partir dos interesses politicos ao

dar preferéncia para elaborar certas politicas nacionais.

Quando tratamos de meio ambiente e sustentabilidade as avaliacdes e analises das
politicas publicas visam se ater a impactos de maior escala, ignorando quase por completo o0s
projetos pontuais. Desse modo, Todorov e Marinov (2011) apontam que geralmente as
avaliacOes e analises de projetos em infraestrutura de transportes ndo incluem perspectivas
relacionadas as questdes ambientais e de sustentabilidade. Castro (2014) ainda aponta que
repassar os resultados obtidos com a AAE para a sociedade é outro entrave, ja que o carater

técnico do instrumento é de dificil compreenséo.

Outro ponto que merece destaque dentro desse instrumento, quando tratamos do setor
de transportes, é a capacidade que a AAE apresenta de avaliar e integrar, de forma analitica, 0s
impactos acumulativos. Conforme Gunn e Noble (2011), essa integracdo entre a AAE e a
Avaliacdo de Impactos Cumulativos (AIC) ndo é algo simples ou espontaneo, ainda mais
guando se trata de avaliacdes e analises de projetos separados. Desse modo, podemos destacar

seis pontos que dificultam a assimilagéo entre a AAE e a AIC, conforme o quadro 8:

Quadro 8 — Dificuldades de associacdo entre AAE e AIC
Dificuldades de associacao entre a AAE e AIC:

Auséncia de consonancia entre o conceito do que seriam impactos
cumulativos (COOPER E SHEATE, 2002).

"Diversidade de métodos de agregacdo da AAE e AIC" (Castro, 2014) - Aqui,
o empecilho esta relacionado a tentativa de simplificar e otimizar a analise
dos impactos de determinados empreendimentos e ao fim do processo as
informacdes ou impactos relevantes sdo agrupados uns com 0s outros.

"A pontualidade e objetividade das AEEs" (Castro, 2014) - Nesse caso, esta
relacionado a forma de interpretar os impactos de maior abrangéncia como de
carater local ou regional, sendo que podem ter maior repercussao.
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Conceito e metodologia da AAE - Segundo Vergeemand Tonk (2000), a AAE
é um "instrumento de multiplas formas”, o que acarreta um contratempo para
a incorporacdo da AlC a esse instrumento.

"Divergéncia entre a pratica de tiering (hierarquizacdo) da AAE e das
avaliacOes ambientais (AAs) usuais™ (Castro, 2014).

LimitacGes da propria AAE - A AAE apresenta limitacfes quanto a aplicacdo
no planejamento ambiental regional, o que inviabiliza a AIC no ambito
estratégico (Castro, 2014).

Fonte: Castro, 2014 — Adaptado.

Com isso, € possivel perceber que os entraves sao 0s mais diversos possiveis. Contudo,
é importante frisar que a AAE pode também exercer um papel significativo para fortalecer a
integracdo da questdo ambiental no processo de formulacdo de politicas e no planejamento.
Dessa forma, acaba contribuindo para a implementacdo do desenvolvimento sustentavel. Um
sistema mais integrado de planejamento significa que critérios de sustentabilidade ambientais
sdo incorporados ao mesmo, sobretudo no que se refere a identificacdo de localidades
sustentaveis (ou insustentaveis) para a implantacdo dos empreendimentos e na avaliacdo de
PPPs alternativos (THERIVEL E PARTIDARIO, 1996).

Deste modo, a AAE ndo deve se ater apenas a planos, programas ou politicas setoriais
que tenham como objetivo projetos voltados para o licenciamento ambiental, mas sim estar
vinculada a politicas publicas que visem resultados socioambientais, que atualmente sdo

desconsideradas pelos tomadores de decisdo e 0s demais setores.

2.8.2 Aprendizados imprescindiveis para o setor de transportes no Brasil

Nas ultimas décadas houve um relativo progresso quanto a gestdo e politica ambiental.
Por um lado, temos as questdes levantadas quanto as decisfes ambientais e por outro, a
indagagdo quanto os mecanismos e instrumentos legais e técnicos. Podemos citar como
exemplo as solugdes para proteger, prevenir e resolver problemas de polui¢do e degradacao
ambiental, por meio de Instrumentos de Comando e Controle (ICC) ou Incentivos Econémicos
(IE). De forma suscinta, os ICC ocorrem por meio da aplicagdo de multas nos casos de
descumprimento de normas/leis ambientais, enquanto os IE sdo politicas de incentivo a

prevencédo da degradacao, agindo em agentes econdmicos dentro do mercado.
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Partindo do conceito de desenvolvimento sustentavel, é possivel observar que nos
ultimos anos, a preocupagdo com a preservacao do meio ambiente tem se tornado fundamental.
Nesse sentido, a geracdo atual deve utilizar recursos naturais de modo que ndo prejudique as
gerac0es futuras. Desse modo, académicos, agentes dos setores publico e privado e a sociedade,
passaram a indicar novas medidas técnicas e regulamentadoras a fim de promover a

sustentabilidade do meio ambiente e dos recursos naturais.

Como demonstrado, as experiéncias com AAE ao redor do mundo sdo as mais diversas
possiveis, considerando os pontos de vista de estudos, pratico e legal. De acordo com Montafio
et al. (2014), em decorréncia de experiéncias na década de 1990, a pratica da AAE ocorreu de
forma lenta no Brasil. Porém, conforme os autores, apresentou uma consideravel progressao,

mesmo sendo realizado com uma estrutura ndo convencional e fora da sistematica padrao.

Nesse intuito, o avanco e aperfeicoamento da AAE fundamenta-se em principios da
avaliagdo de impacto ambiental, mas como um novo instrumento de gestdo ambiental,
associado ao conceito de desenvolvimento sustentavel nas politicas, planos e programas (PPPs).
Dessa forma, objetiva decisdes estratégicas para 0s mais variados setores, decisdes essas que
devem ser continuas. Conforme demonstrado, a AAE possui alguns entraves, porém, isso ndo

quer dizer que ndo possam ser extraidas licdes para que erros e falhas sejam corrigidos.

Com base na experiéncia internacional de AAE, existe material suficiente para um bom
planejamento publico, de forma geral, e para o setor de transportes, em especifico. Esse setor,
até a recente elaboracdo do Plano Nacional de Logistica em Transportes — e outros planos e
programas que serdo discutidos posteriormente — possuia um baixo interesse do governo, com
uma consequente defasagem no planejamento de suas esferas (politica, plano, programa,

projeto etc.).

De forma sucinta, isso ocorreu por conta da auséncia de investimentos no setor desde a
década de 80, ocasionando na limitacdo de novos projetos e técnicos capacitados. De forma
contréria, por meio dos Programas de Aceleragdo do Crescimento (PAC), houve uma retomada
dos processos de avango da infraestrutura em transportes, por meio de grandes projetos. Esses
projetos receberam grande parte dos recursos de investimento de agéncias internacionais
(multilaterais), que tinham como exigéncia a elaboragdo de AAE para 0s projetos que seriam
financiados, e dessa forma, a metodologia passou a ser mais comum no setor (PELLIN et al.,
2011).

49



Por mais que a AAE ainda seja um instrumento que esteja engatinhando em nosso pais,
existem algumas experiéncias praticas que confirmam as tentativas de se inserir tal tematica
ambiental em algumas politicas setoriais. Conforme Teixeira (2008), dentre essas experiéncias
temos: o Programa de Desenvolvimento Turistico do Sul e o Plano de Desenvolvimento
Integrado do Turismo da Costa Norte; o planejamento da exploracdo e producéo de petréleo e
gas na Bacia Camumu-Almada; o Rodoanel Metropolitano de Sao Paulo; Programa Rodoviério
de Minas Gerais; Plano Indicativo da Eletrobras; Complexo Hidrelétrico do Rio Madeira; e 0

Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro.

A despeito desses estudos, focando no Rodoanel Metropolitano de S&o Paulo, e
lembrando que apesar de algumas iniciativas institucionais e legais, a pratica de AAE em planos
e programas nao € obrigatério. Dessa forma, podemos considerar que foram realizados de forma

voluntaria.

Desse modo, a falta de préatica na elaboracgéo e execugdo da AAE no setor de transporte
brasileiro ndo apresenta casos favoraveis. Como forma de exemplificar a voluntariedade da
AAE, o caso do Rodoanel Metropolitano de Sao Paulo, apresentou uma baixa influéncia do
relatério ambiental estratégico realizado (SANCHEZ, 2008). Ainda segundo o autor, a AAE
foi realizada apenas quando se percebeu que o instrumento teria sua licenca barrada, forgando
0s responsaveis a retira-lo de apreciacéo e proceder com a avaliacdo como forma de subsidio a
aprovacdo do 6rgdo ambiental (SANCHEZ, 2008).

Quanto a esse caso especifico, Davidovic (2014) expde que esta experiéncia de relatrio
de AAE falhou ao ndo levar em consideracdo questdes estratégicas significativas. Segundo o
autor, a mais critica foi o potencial das estradas para induzir a expansdo urbana sobre as zonas
de protecdo de agua (DAVIDOVIC, 2014). Outro fator muito insatisfatorio dos critérios de
desempenho foi o de ndo disponibilizar os resultados obtidos com uma antecedéncia suficiente,
para que fosse capaz de influenciar de maneira positiva o processo de tomada de deciséo e guiar
o planejamento futuro. “O rodoanel ¢ um caso em que o projeto precedeu o programa - a decisdo
de construir a rodovia foi feita anos antes da realizagdo da AAE” (SANCHEZ E SILVA-
SANCHEZ 2008). Com isso, fica claro o quanto a AAE é importante, durante a fase de

planejamento e ndo durante a aplicagdo do projeto.

Fica evidente que este estudo de caso, serve como um exemplo concreto de uma AAE

gue ndo influencia na decisdo estratégica final. Essa experiencia mostra que, se um acordo “do
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que ¢ estratégico” ndo for atingido e reconhecido pelas partes interessadas influenciadoras,
aqueles conflitos que ndo forem resolvidos seréo realocados dentro do projeto de EIA. Nesse
caso, a AAE ira apenas acrescentar mais um ciclo ao processo de aprovacdo do projeto.
Portanto, a AAE aplicada ao rodoanel claramente ndo conseguiu aperfeicoar a fase de
planejamento e nem a fase de tomada decisfes a um nivel estratégico, muito menos ao nivel do
projeto, pelo inicio tardio do processo da AAE e por ndo levar em consideragdo outras

alternativas a um nivel estratégico que ja fora tomado.

Com esses aprendizados — nacionais e internacionais — observamos que o ponto inicial
é 0 ajuste, desde o momento de elaboracdo, do planejamento do objeto — politica, plano,
programa ou projeto — com o relatério ambiental. Esta atitude auxilia na associacdo dos
objetivos e na proporcionalidade de agdes de ambos os lados. Outro ponto é incluir todas as
partes interessadas do processo de estruturagdo do objeto, de forma que estejam cientes do
progresso das atividades. E de suma importancia que os afetados pela implementacao do plano
sejam consultados e tenham o direito de opinar a respeito das decisdes tomadas. Sadler et al.
(2010) aponta quais sdo o0s principais pontos de abordagem de uma AAE, quando direcionada
ao setor de transportes. Nesse sentido, 0 quadro 9 expde 0s principais pontos.

Quadro 9 — Pontos principais para uma AAE
PONTOS PRINCIPAIS PARA UMA AAE

Classificacdo de niveis de importancia (tiering).
Ferramentas de avaliag&o.
Processos participativos.

Definicdo de metas com abordagens "objetivo-
direcionais".
Consideracdo de alternativas.

Critérios de significancia dos impactos.

Medidas estratégicas de mitigacdo de impactos.

Monitoramento dos impactos.
Ligacéo entre AAE e Eia de PPPs.

Independéncia e legitimidade da AAE.

Integracdo da AAE com avaliacdo econdmica.
Fonte: Sadler et al, 2010.

De forma a complementar, o quadro 10 traz quais podem ser as diretrizes para que uma
AAE seja um bom instrumento de planejamento e consiga trazer resultados satisfatdrios a partir

de sua elaboracéo e aplicacao.
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Quadro 10 — Diretrizes para uma AAE

DIRETRIZES PARA UMA AAE

Efetividade:

Nesse caso, a efetividade da AAE deve estar atrelada a garantia dos aspectos
ambientais, de tal forma que sejam evidentes dentro das tomadas de decisdo de
PPPs.

Participativa:

Informa e envolve o publico interessado e afetado, bem com os agentes
governamentais (stakeholders), durante todo o processo de tomada de decisao

A participacdo da sociedade, com suas consideracOes, deve fazer parte da
elaboracdo de PPPs.

Documentacao
e justificacdo:

Para que haja um processo continuo e seguro, deve ocorrer um controle de
qualidade da AAE. Desse modo, 0s objetivos ambientais que sao levados em
consideracdo durante o processo de elaboracdo de PPPs devem ser
documentados e justificados, de forma simplificada e transparente.

Confiabilidade:

A AAE deve ter como foco a sustentabilidade de forma que seja integrada,
considerando os aspectos ambientais, econdmicos e sociais. Importante frisar,
que a AAE deve ser orientada por objetivos concisos que possibilitem um
processo de planejamento adequado.

Faca ligacdo com outras politicas setoriais que sejam relevantes para o0 processo
de tomada de decisdes.

Facilite a adocdo de alternativas para o desenvolvimento e que recomende
alternativas mais sustentaveis.

Adaptavel:

Como a AAE necessita reformulacdes durante sua elaboracéo, ela deve ser
interativa para que se encaixe no ciclo continuo de decisdes. Desse modo, ela
deve se adaptar e influenciar o andamento do planejamento por meio da
alteracdo de decisOes estratégicas. A integracao deve ser aplicada de forma que
um sistema de hierarquizacao (tiering) seja elaborado com o EIA, dentro de
uma estrutura de planejamento bem definido.

Fornecimento de informacgbes suficientes sobre os impactos reais da
implementacdo de uma decisdo estratégica, com a finalidade de que possa ser
corrigida, fornecendo uma base para decisdes futuras.

Flexivel:

Com base nas outras diretrizes, fica visivel que a AAE desenvolve um processo
junto ao planejamento de PPPs que deve ser flexivel e adaptavel a sua demanda.

Fonte: Elaboragdo Prdpria, 2019.

52




3 MODAIS DE TRANSPORTES - INFAESTRUTURA BRASILEIRA

3.1 Transporte e o desenvolvimento

O transporte sempre esteve diretamente ligado a evolugdo, uma vez que contribui para
a aproximacdo dos paises e suas culturas, além de ser um mecanismo que conduz o
desenvolvimento, o crescimento de economias e aperfeicoamento de mercados. Desse modo, a
importancia da atividade de transporte destaca-se por relacionar e incentivar o setor econdémico
e social, o comércio e o desenvolvimento regional, além de abranger também os setores politico
e geografico. E de conhecimento que inovacdes tecnoldgicas tem impulsionado os meios de
transportes, proporcionando a reducao do tempo de viagem, no custo de transporte, na emissao
de Gases de Efeito Estufa (GEE), entre outros.

De acordo com Nunes (2007), a fung&o transporte, como demanda derivada nas relagdes
comerciais, torna-se fator preponderante na determinacéo da rede de comercializacdo, devido a
sua influéncia significativa na competitividade de produtos nos mercados nacionais e
internacionais. O autor ainda enfatiza que “essa competitividade somente ¢ alcangada com uma
boa gestdo logistica, tendo como objetivos a redugdo do custo total e a prestacdo de um 6timo
nivel de servigo” (NUNES, 2007). De forma complementar, Fonseca (1997) destaca também
que, um melhor sistema de transporte contribui para o aumento da competicdo no mercado e
para garantir a economia de escala na producdo, reduzindo os precos das mercadorias. Desta
forma, o sistema de transportes de um pais pode ser considerado um componente importante

dentro da sua economia.

Para que um pais possa se apresentar competitivo no mercado, deve-se salientar que a
infraestrutura é um fator determinante para uma maximizagao no aproveitamento do transporte,
por propiciar eficiéncia e eficacia. Logicamente, considerando o0s aspectos econémicos,
financeiros e ambientais que acabam por determinar o desempenho da infraestrutura. Apesar
do Brasil ser um dos principais produtores mundiais de produtos primarios (minérios, graos,
madeira, entre outros), apresenta uma ineficiéncia no sistema de transporte — se considerarmos
0 trajeto dos centros produtores para os centros de distribuicdo — que acaba gerando um custo

extra. Conforme Schneider (2000), isso demonstra que o Brasil tem um custo indireto altissimo,
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sendo necessario reavaliar a disposicdo logistica do atual sistema, visando a reducéo desses

Custos.

A partir disso, é preciso considerar que o desenvolvimento da economia por meio dos
modais de transportes ndo deve apenas focar em aspectos econémicos, mas tambem considerar
fatores ambientais, que sdo relevantes para um desenvolvimento sustentavel. Sendo assim, a

importancia da anélise dos modais de transporte é imprescindivel para o contexto ambiental.

3.2 Infraestrutura em transportes e a sua importancia

O Brasil apresenta dimensdes continentais — com base no censo do IBGE (2018), é de
8.515.759,090 km? a extensdo territorial — o que faz necessaria uma base logistica que seja
suficiente para servir de suporte e fomentar o crescimento econdmico. E importante destacar
que a literatura relacionada a economia regional expde que melhorias em infraestrutura de

transporte podem dinamizar bem como esvaziar uma regiao.

Os bens e servicos tem como destino o consumo dos particulares, podendo ser
adquiridos pelo Estado, para servir como bens de investimento ou serem conduzidos para a
exportacdo. Logo, setor de transportes exerce um papel fundamental, mas Peixoto Filho (2016)
destaca que tal setor estabelece uma dinamica propria e diferenciada em cada regido do pais,

interferindo no desempenho econdmico e na qualidade de vida das pessoas.

Com isso, a intervencdo governamental torna-se um importante fator para o
investimento e para progresso dos modais de transporte. Desse modo, 0 investimento e o
progresso dos modais dependem da eficacia e da eficiéncia dos planos e programas de governo.
Quanto a eficacia, essa deve atingir os objetivos estabelecidos com um elevado grau de certeza,
a partir da selecdo de um instrumento. Ja a eficiéncia deve ter uma alocacdo 6tima dos recursos
juntamente com o maximo de beneficios liquidos, de forma que um bem seja oferecido ao

menor custo possivel para a sociedade.

Eles ainda devem levar em consideracdo o investimento dos recursos privados, que
contribuem para a competitividade dos setores (pecuaria, comercio, servicos, industria e
agricultura). Esses fatores sdo fundamentais para o crescimento e desenvolvimento de uma

determinada regido.
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Conforme Santos (2015), a infraestrutura de transportes aproveita o que cada regido
produz de melhor ou transfere parte da producdo para outra regido com melhor infraestrutura,
mé&o de obra ou mais proxima dos mercados consumidores. Além disso, a presenca de modais
bem estruturados tende a reduzir os custos de transportes, sendo significativamente relevante
para o setor primario. Caixeta-Filho e Martins (2011) mencionam que uma infraestrutura
adequada potencializa eficiéncia no sistema produtivo, e ndo s6 as empresas de forma
individual. Ainda conforme os autores, 0 aumento do produto final provoca um incremento na

produtividade, a0 mesmo tempo em que reduz o custo por unidade de insumo.

Com isso exposto, uma boa infraestrutura traz melhorias na eficiéncia da producdo, no
transporte e nas interligacbes — produtor e consumidor —, além de fornecer incentivos
econdmicos tanto para o setor publico como para o privado. Como a infraestrutura propicia a
melhoria da produtividade, acaba por atrair investimentos de empresas e tornar 0 mercado mais
atraente para investidores internacionais. Isso acarreta um impacto positivo e significativo para

a economia, crescimento e desenvolvimento de um pais ou regido.

De acordo com Souza (2005), existe uma divergéncia, dentro da corrente economista,
quando se trata da definicdo entre desenvolvimento e crescimento. Para o autor, a corrente mais
empirica afirma que o crescimento é condi¢do primordial para o desenvolvimento, porém néo
é condicdo suficiente. Enquanto a outra corrente, mais tedrica, considera o crescimento como
sindnimo de desenvolvimento. Essa diferenciacdo se torna mais clara com o que é exposto por
Gremaud et al. (2011), em que o crescimento econdmico é uma variagdo quantitativa do
produto, decorrente do crescimento continuo da renda total e per capita ao longo do tempo. Ja
o0 desenvolvimento econdmico é composto das alteracdes no modo de vida das pessoas, das
instituicbes, das estruturas produtivas, da alocacdo dos recursos pelos diferentes setores da
economia, visando a melhoria nos indicadores de bem-estar socioeconémicos do conjunto da
populacdo (GREMAUD et al. 2011).

3.3 Breve comparativo entre modais

Conforme Eller et al. (2011), nos ultimos anos, no cenario de consolidacdo de
desenvolvimento econémico apresentado pelo Brasil, é observada que a escassez de recursos

reforca a necessidade de melhor alocagdo dos investimentos, uma vez que a atual infraestrutura
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do pais se encontra com capacidade saturada. A partir disso, observamos que € necessario
definir quais séo as prioridades do governo para a realiza¢do de investimentos, utilizando como
base estudos que possam servir como um norte para os tomadores de decisdo publica, para que
possam escolher a medida mais eficiente. LoOgico que existem alguns entraves que
impossibilitam o investimento nos modais de transportes, como por exemplo, informagdes

incompletas.

Ainda devemos levar em consideracdo as metodologias utilizadas para a formulagdo dos
estudos, dos impactos ambientais que podem ser causados com a implanta¢éo de novos modais

de transportes e opinido politica. Mas por que se atentar a uma analise ambiental?

De acordo com Eller (2011) é necessario fazer uma andlise ambiental, pois com o
desenvolvimento e utilizacdo intensiva dos meios de transporte, em especial o rodoviario, ha
fortes indicios da existéncia de efeitos colaterais negativos ainda pouco conhecidos ou
estimados. A autora ainda expde que a falta de alternativas viaveis e a necessidade de medidas
de ampliacdo do sistema como forma de garantir a continuidade do desenvolvimento
econémico, fazem com que alguns impactos sejam subestimados, apesar de seus efeitos

negativos a médio e longo prazo serem cada vez mais expressivos (Eller, 2011).

Peixoto Filho (2016) ainda ressalta que apesar do transporte ferroviario ser bastante
vantajoso, ndo é totalmente aproveitado devido alguns outros entraves. Dentre eles podemos
citar a impossibilidade de integragdo das ferrovias em decorréncia da diferenca dos tamanhos
de bitolas — largura determinada pela distancia medida entre as faces interiores das cabecas de
dois trilhos em uma via férrea. Além disso, as ferrovias foram mal desenhadas, impossibilitando
0 aproveitamento do potencial méaximo do modal ferroviario brasileiro (PEIXOTO FILHO,
2016). Outro entrave que podemos fazer relacdo é o problema que o Brasil apresenta quanto as
politicas publicas, uma vez que a politica publica brasileira é voltada a projetos de curto prazo
e com uma excessiva burocratizacdo. Outros entraves séo expostos por Lang (2007), como
invasOes da faixa de dominio das ferrovias, gargalos fisicos e operacionais, necessidade de uma
expansao integrada da malha ferroviaria nacional, entraves na regulamentagdo do setor, fonte

de recursos, entre outros.

E de conhecimento que a infraestrutura de transporte exerce um importante papel para
a determinacdo de decisdes de produgdo, comércio e consumo, além de influenciar diretamente

na localizacdo e investimento que as empresas visam. “Em paises de propor¢des continentais
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como o Brasil, espera-se que os fluxos de comércio sejam influenciados de forma significativa
pela disponibilidade de infraestrutura de transporte que, em Gltima instancia, determina os
custos das relacbes comerciais entre as firmas, seus fornecedores e consumidores,
espacialmente dispersos” (CASTRO et al., 1999). Ademais, 0s custos de transporte tendem a
afetar significativamente a producdo e as relacfes de comércio, quando tratamos de bens de

menor valor.

Os beneficios para o desenvolvimento econdémico do transporte de mercadorias
aumentam quando permite que os produtores de um pais tenham acesso aos insumos
necessarios, a custos acessiveis. Sendo assim, tendo acesso a matérias-primas, bens
intermediarios e outros recursos, possam destinar seus produtos aos mercados. Portanto, para
que se torne competitivo, o produto deve chegar ao mercado consumidor — tanto nacional como
internacional — com pregos mais baixos, mas para que iSso 0corra, 0s custos totais devem ser

reduzidos.

Acdes como essas acarretariam produtos nacionais mais competitivos, que por meio do
aprimoramento da eficiéncia e reducdo de custos, fortaleceria o comércio nacional. A
competitividade, nesse caso, se iguala a concorréncia. Segundo Nash et al. (2012), a teoria
econdmica geralmente prevé que o aumento da concorréncia levard a melhores servicos e custos
mais baixos. Assim, podemos esperar que com 0 aumento da concorréncia em um pais, mais o

trafego crescera e 0s custos e subsidios diminuirdo.

Conforme Schneider (2000), as ineficiéncias nos sistemas de transporte de carga tém
levado o comércio brasileiro a defrontar-se com sérias dificuldades para produzir de forma
competitiva, necessitando, entdo, uma reestruturacdo. Essa reestruturacdo € mais evidente
quando visualizamos a matriz modal do transporte de cargas brasileiro (Figura 2), que segundo
Assis e et al. (2017) o modal rodoviario traz 64,9% desse total. O modal ferroviario corresponde
a 14,9%, seguido da cabotagem (10,5%), hidroviario (5,2%), dutoviario (4,4%) e 0 aéreo
(0,6%).
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Figura 2 — Matriz modal de transporte de cargas brasileiras (Bilhdes de TKU%*)
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Fonte: EPL, 2015.

Atualmente, os altos custos do transporte no Brasil derivam das grandes distancias
percorridas pelas rodovias, entre os centros produtores e 0s portos para exportacdo. Schneider
(2000) destaca que as distancias percorridas variam entre 900 e 1600 quilébmetros. Conforme
Assis et al. (2017), o uso mais intenso do transporte ferroviario nos deslocamentos de longas
distancias (maiores que 400 km) é mais econdmico, menos poluente e mais seguro do que a
opcéo rodoviaria, preponderante no pais, esse reposicionamento representa reducao de custos

logisticos, ambientais e sociais e maior competitividade das empresas brasileiras.

Para Peixoto Filho (2016), o transporte ferroviario de cargas, quando comparado as
demais modalidades de transporte, apresenta inimeras vantagens, como a grande capacidade
de carregamento em longas viagens. Além disso, tem como caracteristica uma menor emissao
de poluentes, menor impacto ambiental na construcéo de suas infraestruturas e possibilidade de

compensacao ambiental dentro da sua faixa de dominio.

De acordo com a CNT (2013), a principal vantagem que o modal ferroviario oferece se
refere a capacidade de carregamento do modal. Ou seja, cargas com alta tonelagem pode ser
transportadas preferencialmente por ferrovias, ainda mais se for necessario percorrer longas
distancias. De forma comparativa a figura 3, mostra qual modal é mais vantajoso — nesse caso,
considera-se 0 menor custo de transporte — de acordo com a distancia percorrida e a quantidade

de carga transportada.
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Figura 3 — Competicdo modal no transporte de carga segundo a distancia percorrida e o peso
da carga
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Fonte: CNT, 2013.

Com a visualizacdo do grafico, é possivel notar que quanto menor a distancia e a
tonelada de carga transportada, 0 modal rodoviario se torna mais vantajoso. Quando se chega
no intervalo de cargas entre 27 e 40 toneladas, observa-se um cenario de competi¢do, sendo que
guanto maior a distancia, a utilizacdo de caminh@es para o transporte terrestre se torna menos
vantajoso. Quando se trata de cargas acima de 40 toneladas, o modal ferroviario se torna mais

vantajoso, independente da distancia a ser percorrida.

Conforme Conrad (2000), a ferrovia é caracterizada por economias de escala, seus
lucros podem ser negativos se seus servigos forem todos precificados a custo marginal. Precos
abaixo do custo marginal, no entanto, resultam em um volume maior de transporte, o que
ocasiona em um nivel 6timo. Conrad (2000) afirma que para determinar seu nivel 6timo, a
melhor regra é uma equalizacdo dos beneficios e custos do investimento marginal. De acordo
com Santos (2015), o transporte sobre trilhos tem papel estratégico na movimentacao de cargas:
baratear custos, aumentar a competitividade dos produtos e gerar divisas.

Outro ponto a ser destacado é em relacéo ao transporte de carga. O Brasil apresenta uma
matriz de transportes de carga desequilibrado, quando comparado a paises de extensdes

similares, a figura 4 traz a seguinte informacao:
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Figura 4 - Comparagéo entre matrizes de transporte de carga
Russia
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15% 65% 20%

M Ferroviario M Rodoviario M Aquavidrio, outros

Fonte: Covalite e Konishi, 2015.

Do ponto de vista ambiental, 0 modal ferroviario evidencia que possui custos ambientais
menores. Conforme a CNT (2013), o destaque surge em decorréncia da menor emissao de
poluentes das locomotivas e do menor impacto ambiental na constru¢do de infraestrutura
necessaria ao transporte ferrovidrio de cargas. A CNT (2013) ainda expfe que, o nivel de
seguranga é superior quando comparado ao modal rodoviario, ja que o risco de acidentes
envolvendo terceiros ou suas proprias locomotivas é proporcionalmente inferior, o que acaba
por reduzir os custos sociais do transporte ferroviario. De forma complementar, o Banco
Mundial (2009) cita que as ferrovias de carga também podem fornecer beneficios para a
comunidade, que sdo cada vez mais valorizados pelos formuladores de politicas,
particularmente nas areas de seguranga, meio ambiente e menores emissdes de gases de efeito

estufa.

A questdo ambiental, quando se trata de modais de transporte, tornou-se relevante na
Gltima década, pois surgiram estudos sobre os diferentes custos externos gerados, incluindo o
impacto decorrente das emissdes de GEE. Segundo o Banco Mundial (2009), existem
evidéncias na Europa, EUA e China, que indicam que o transporte ferroviario de mercadoria
pode ter significativas vantagens ambientais e de seguranca em relagdo ao transporte rodoviario.

60



Conforme a CNT (2013), os ganhos de escala no setor ferroviario sdo mais evidentes na
implantacdo da infraestrutura do que na area operacional. “Isso ocorre porque a infraestrutura
¢ o verdadeiro monopdlio natural, com relevantes custos fixos ¢ custos irrecuperaveis (“Sunk
Costs™), o que exige uma escala elevada e caracteriza 0 mercado” (CNT, 2013). Em
contrapartida, o servico de transporte ferroviario demanda menor escala, uma vez que varias
empresas podem se beneficiar de uma Gnica infraestrutura, realizando o transporte de produtos.
Desse modo, os beneficios para as empresas e clientes e o desenvolvimento econémico podem
ser alcancados se estiverem operando de forma eficiente. Nesse sentido, é necessario a
realizacdo de densos fluxos de trafego, com trens bem carregados e de baixo custo, operando
em infraestruturas bem estruturadas — considerando aqui também uma manutencdo adequada.
Importante destacar que tais aplicacdes também trazem significativas vantagens de consumo de

energia, emissdes e seguranca do modal.

A CNT (2013) exp8e que a estrutura de custos da infraestrutura ferroviaria apresenta
periodos de renovacao relativamente longos, que se estendem por volta de 40 anos. Isso devido
aos trabalhos com terraplanagem e fundacdo, que sdo investimentos ndo recuperaveis e que nao
sdo considerados como elementos de custo depois de concluidos. Os gastos com vages e
locomotivas também implicam em investimentos em bens com vida util longa, cerca de 10 e 18

anos, respectivamente (CNT, 2013).

E importante frisar que, quanto melhor as ferrovias forem gerenciadas, maior seré a sua
contribuicdo para o desenvolvimento e maiores serdo os beneficios gerais para a comunidade.
Sendo assim, ferrovias bem administradas fazem o "trabalho pesado” do desenvolvimento
econémico, oferecendo a capacidade e os servigos exigidos por muitos tipos de inddstrias
pesadas a um custo muito inferior ao do transporte rodoviario. Ao fazé-lo, o frete ferroviario
pode facilitar o comércio, as economias de escala, a especializacdo econémica e 0 crescimento

econdbmico.

3.4 Qual a necessidade da avaliacdo ambiental no setor de transportes?

Estudos séo feitos diariamente para avaliar as externalidades provenientes do setor de
transportes. Sendo assim, o conhecimento tedrico e empirico dos impactos negativos causados

ao meio ambiente é fundamental para ajudar na mitigagdo de futuros danos. Porém, a mitigacdo
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de danos futuros ndo ocorre na pratica, uma vez que a partir do momento em que séo elaborados
0s projetos, planos, programas e politicas de transporte, esse viés acaba por cair no
esquecimento. Segundo Coffin (2007), no momento de elaboracgéo, os legisladores levam em
consideracdo aspectos econdmicos e estruturais e quais as implicacbes para o padrdo de

utilizacdo do solo — nesse caso, estdo mais atentos a questdes de desapropriacéo e uso do solo.

E de suma importancia que durante a fase de planejamento dos modais de transporte
sejam considerados 0s impactos ambientais que os diversos empreendimentos do setor podem
ocasionar, para que o tomador de decisfes possa ter conhecimento das solu¢des necessarias
para a mitigacdo dos impactos negativos ao meio ambiente (CASTRO, 2014). Dessa forma,
durante a fase de planejamento devem ser levadas em consideracdo os impactos de todas as
fases do empreendimento, abarcando a temporalidade (curto e longo prazo), em suas respectivas
escalas (local, regional e global), para que as medidas mitigatérias sejam prévias e nao

acarretem em medidas posteriores mais drasticas, além de evitar que isso se torne tendéncia.

Desse modo, o papel do planejamento no setor de transportes tem chamado a atengédo
tanto da academia quanto dos formuladores de politicas publicas. Nesse contexto, buscando
ferramentas eficazes para as fases iniciais do projeto que permitam selecionar empreendimentos
eficientes em relagdo ao fluxo de custos e beneficios gerados (BUTTON, 2010). O ponto central
dessa discussdo € o conceito de desenvolvimento sustentavel, uma vez que passou a ser
fundamental nas mais diversas areas de conhecimento, incluindo o setor de transportes.
Segundo Brundtland (1987), o conceito baseia-se na capacidade da expansdo das atividades
antrépicas conciliando as diversas esferas (social, econémica e ambiental) como sendo Unica,

considerando os efeitos de politicas e escolhas atuais no futuro.

De acordo com Hesse (1995), o setor de transportes € um importante setor para
implantar novas estratégias de sustentabilidade, em decorréncia da sua alta alteracdo da
paisagem e geracdo de problemas ambientais, sociais e econdmicos — como aqueles citados na
figura 5 e no quadro 6. Desse modo, a sustentabilidade atrelada ao setor de transportes deve
incluir a avaliacéo da eficiéncia e efetividade dos sistemas de transporte, da mesma forma que
considera 0s seus impactos diretos na economia, no meio ambiente e na sociedade (SADLER
et al., 2010). Tal conceito tem sido utilizado como base para a elaboracdo de projetos,
programas, planos e politicas dentro do setor de transportes, para que estabelecam condicdes
suficientes para o aperfeicoamento das questdes ambientais, além dos propositos econémicos e
sociais.
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Para Schiller et al. (2018), existem trés vertentes que 0 motivaram a discussdo sobre o

transporte sustentavel. Dessa forma, o autor levou em consideracéo os seguintes aspectos:

(I) A preocupagdo com o transporte de carga e a falta de produtividade do planejamento
convencional das rodovias — podemos considerar estradas de ferro também uma vez que sdo
transportes lineares — que comecaram a surgir no planeta a partir da década de 1970 diante do

aumento da poluigéo e os efeitos muitas vezes destrutivos da expansao das estradas;

(1) o reconhecimento de que a reducdo de trafego de veiculos, principalmente os particulares,
e 0 incentivo para andar a pé tiveram muitos beneficios para a mobilidade urbana e para o meio
ambiente, incluindo a reducdo de veiculos, acidentes de transitos e o aumento do nimero de

pedestres, ciclistas e usuarios do transporte publico; e

(II1) o crescimento da consciéncia de sustentabilidade, especialmente apds o relatério da

Comissao Brundtland em 1987.

Em razdo da sustentabilidade, durante a década de 1970, motivado pelo crescimento do
trafego de veiculos pesados, inumeros estudos foram realizados, muitos deles no Reino Unido,
para avaliar a natureza e os impactos ambientais dos poluentes dos caminh@es e dos seus ruidos
(MCKINNON et al., 2010). Ja durante a década de noventa, a OCDE (Organiza¢do para a
Cooperacdo e Desenvolvimeto) trouxe pela primeira vez, para os paises desenvolvidos, o

conceito de transporte sustentavel.

Com isso, foi posto em pratica o Desenvolvimento Urbano e Sustentavel (DUS) que
sugeria uma abordagem sustentavel, levando em consideracdo trés quesitos, sendo eles: (a) o
principio de melhores préaticas do uso da terra e o planejamento de transporte; (b) inovacdes no
planejamento do territdrio e da gestdo do trafego; e (c) medidas de pregos. Segundo Hall (2002),
desde 1995 o conceito de transporte sustentavel tem refletido com uma maior importancia.
Importante destacar, que essa consideracdo de Hall é em relacdo aos paises desenvolvidos, 0s
quais estruturam bem seus projetos, programas, planos e politicas durante a fase de

planejamento.

No entanto, a Direcdo ao Transporte Sustentdvel — uma conferéncia internacional
organizada pela OCDE em 1996 — trouxe novas defini¢des quanto ao transporte sustentavel.
Desse modo, Nelson e Shakow (1996) apresentaram uma defini¢cdo econdmica para o transporte

sustentavel, sendo ela:
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“o transporte sustentavel ¢ alcangado quando o custo social total per
capita futuro, tanto de mercado quanto o de ndo mercado, relacionado
ao sistema de transporte, é igual ou menor aos custos de um

determinado ano de referéncia.”

Segundo o Center for Sustainable Transportation (CST) (2005), Schipper propds, nessa
mesma conferéncia de 1996, que o transporte sustentavel é aquele em que os beneficiarios
pagam 0s seus custos sociais completos, inclusive aqueles pagos pelas gerac@es futuras. De
forma a esclarecer, a base dessas defini¢des é de que os custos ndo sejam repassados a geracdes
futuras, como por exemplo os custos das passagens, devendo incluir além do custo de transporte
em si, todos aqueles custos advindos dos impactos gerados por esse transporte, incluindo o

social e o ambiental.

Durante a Direcdo ao Transporte Sustentavel (DTS), a OCDE ainda apresentou duas

definicbes de carater ambiental, sendo a primeira:

“Um sistema de transportes ambientalmente sustentavel ¢ aquele que
ndo coloca em perigo a salde publica ou ecossistemas e satisfaz as
necessidades de acesso em concordancia com: (a) o uso de recursos
renovaveis abaixo de suas taxas de regeneracao e (b) uso de recursos
ndo renovaveis abaixo das taxas de desenvolvimento das energias
renovaveis substitutas.”

A segunda defini¢do aponta que um sistema de transporte ambientalmente sustentavel é
aquele que: (a) de modo geral, possibilita que os requisitos de saude e qualidade ambiental —
nesse caso, consideraram os poluentes do ar e ruidos — propostos pela Organizacdo Mundial de
Saude (OMS) sejam cumpridas; (b) € compativel com a integridade do meio ambiente definidos
pela OMS, de forma que ndo contribuia para que exceda as cargas a niveis criticos de
acidificacdo, eutrofizacdo e ozdnio troposférico; e (c) ndo resulte no agravamento de fenbmenos
prejudiciais globais, tais como mudancas climaticas e a depreciagdo da camada de ozonio. De
forma simplificada, a primeira defini¢do traz a necessidade de acesso e ressalta a importancia
do uso consciente dos recursos naturais, enquanto a segunda aborda a prevencao dos impactos

negativos causados a salide e ao meio ambiente.

A partir dessas definicdes, o CST considerou enviesadas e propés em 1997 uma
definicdo mais abrangente e que posteriormente tornou-se referéncia para o assunto. Desse

modo, para o CST (1997) o transporte sustentavel é aquele que (a) permite que as necessidades
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basicas de acesso dos individuos e das sociedades sejam cumpridas de forma segura e sem
causar prejuizos a salde da sociedade, incluindo ecossistemas, e com equidade intra e inter
geracional; (b) seja acessivel, opere de forma eficiente, ofereca escolha do modo de transporte
e suporte uma economia crescente; e () limite as emissdes e o0s residuos de forma que o planeta
seja capaz de absorvé-los, minimizando o consumo dos recursos ndo renovaveis, além de limitar
0 consumo dos recursos renovaveis em um nivel que gere um rendimento sustentavel,
reutilizando e reciclando seus componentes e, por fim, minimize o uso da terra e a producéo de
ruido (BICKEL, et al., 2003).

Para Hall (2002), esse conceito de transporte sustentavel apresentado pelo CST
ultrapassa o foco da protecdo ambiental, destacando a necessidade de uma mudanca
fundamental para o processo de planejamento. O autor ainda reconhece que 0s conceitos
expostos pelo tripé da sustentabilidade (social, econémico e ambiental) — que sera melhor
abordado adiante — sdo intrinsicamente interligados, e tendo uma boa repercussao dentro das

principais instituicGes de pesquisas de transporte em decorréncia da sua ampla abrangéncia.

A definicdo elaborada pelo CST em 1997 recebeu uma adaptacdo em 2001, pelos
Ministros de Transporte da Unido Europeia, tornando-a mais abrangente. Dessa forma, 0 novo
conceito trouxe como principal modificagdo a visdo de acesso a necessidades individuais para
a de acesso e desenvolvimento das necessidades individuais, das companhias e das sociedades,
além de propagar a forma que um sistema deve apoiar um desenvolvimento regional equilibrado
em consonancia com a economia em geral. Outra diferenca notavel foi a referéncia relativa a
limitacdo de recursos ambientais. Algumas mudangas substanciais foram feitas no texto, como
a substituicdo de “minimiza o consumo de recursos nao renovaveis, reusa e recicla seus
componentes” por “usa recursos renovaveis em quantidades iguais a taxa de geragdo ou abaixo,
e, usa recursos nao renovaveis em quantidades abaixo das taxas de desenvolvimento de

substitutos renovaveis ou iguais a essas taxas” (BICKEL et al., 2003).

Retomando o conceito de desenvolvimento sustentavel, Russo e Comi (2012) utilizam
de simulacbes ex-ante — termo em latim para uma expectativa em relacéo a eventos futuros —
dos impactos econdmicos, ambientais e sociais esperados em diversas politicas no contexto
urbano que interfiram nos seguintes componentes (a) equipamentos (veiculos e técnicas de
carga e descarga) (b) infraestrutura material (fisica), (c) infraestrutura ndo-material (solucdes
vinculadas a pesquisa, treinamento e (d) conhecimento e governanca (regulacdo, incentivos).
Nesse Viés, € necessario que haja a existéncia de metodologias e técnicas capazes de avaliar,
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analisar e deliberar acerca das possiveis alternativas e escolhas de intervengdes antropicas
dentro do setor de transporte, que causam impactos ao meio ambiente, social e econdmico. E
de suma importancia captar as dinamicas sociais e culturais, além das variaveis que interferem
nos fluxos de cargas e passageiros, que consequentemente influenciam na expanséo e alteracéo
do espaco fisico. Deste modo, para melhor compreensdo, o quadro 11 a seguir traz o0s
componentes apresentados por Russo e Comi (2012).
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Quadro 11 — Impactos esperados em diversas politicas

Metas Econdmicas

Metas Sociais

Metas Ambientais

Medidas de Logistica da | Congestionamento | Distancia da | Tempo de Custo de Reducéo de Re,d TG (RGN - R Reducéo | Perdade
Cidade de Tréafego Viagem Entrega | Infraestrutura | Interferéncias Ve|cu|os~e m £E i o e e de Ruidos | Habitat
Operagao | Estrada Poluentes
Infraestrutura Material
Sub Rede X X X X X X
Cargae [_)e_scarga X X X X X X
Permitida
Centro de Distribuicéo X X X X X X X X X
Urbano
Area dg I_Entrega X X X X X X
Proxima
Infraestrutura Nao-Material
Forum de Logistica da
Cidade/aprendizagem de X X X
motoristas
Acesso Eletronico X X
Monitoramento e
Controle de Trafego X X X
Equipamentos
Desempenho
Suster~1tavel: peso, X X X X X X X
ocupagcdo de espago e
emissoes
Ferrovia X X X X X X X X
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Fonte: Russo e Comi, 2012 — Traducéo livre.
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A partir desse quadro, fica mais claro o intuito dos autores em relacdo ao
desenvolvimento sustentdvel. De acordo com esse propdsito, os empreendimentos do
setor de transportes sdo submetidos as avaliacbes ambientais com a finalidade de
reconsiderar o processo de tomada de decisdo mais racional e integrado, em que as
consideracGes ambientais e a variedade de instrumentos e acdes mitigadoras estejam

abertamente inclusas.

Nesse escopo, a Avaliagdo Ambiental torna-se fundamental para o setor de
transportes, uma vez que, promover um transporte sustentavel, em especifico o de cargas
—em decorréncia do nivel de impacto que causa a0 meio ambiente por meio da emissdo
de poluentes e do congestionamento — que depende da escolha de instrumentos
metodoldgicos capazes de avaliar e identificar as melhores alternativas que devem ser

adotadas, almejando alcancar as metas e medidas ambientais propostas.

De acordo com Govinda et al. (2011) as cidades de paises em desenvolvimento
séo o foco das externalidades negativas dos transportes em ambientes urbanos. Segundo
0S autores, sdo expostas trés categorias de medidas e politicas como alternativa para o
controle desses efeitos indesejados, sendo eles: (a) politicas regulatorias, (b) politicas
fiscais e (c) politicas de investimento e planejamento. Desse modo, 0s autores apontam
que a mitigacdo das adversidades do setor de transportes € atingida coma escolha de um
conjunto de politicas que possa identificar as alternativas. As alternativas devem
apresentar as melhores opcOes para a elaboracdo de instrumentos politicos, considerando
a especificidade de cada caso. Importante ressaltar que, a escolha de um conjunto de
politicas deve obedecer a uma analise qualitativa e quantitativa.

Por fim, as experiencias com os instrumentos contidos na Avaliagdo de Impacto
Ambiental (AlA) para Politicas, Planos e Programas (PPPs) no setor de transportes
acarretou a necessidade de adotar novas estratégias de analise das medidas e metodologias
usuais (CASTRO, 2014).

3.5 Setor de transportes e 0 meio ambiente

As externalidades geradas a partir das atividades relacionadas ao setor de

transportes ganham notoriedade em decorréncia da potencialidade dos impactos
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negativos que recaem sobre o bem-estar dos individuos de uma sociedade, incluindo

também o desenvolvimento econdémico que pode ser alcangado.

De acordo com Bocanegra (2017), a literatura traz diversas formas de identificar
e classificar as externalidades geradas pelo setor de transportes, podendo ser direta ou
indireta, porém sendo rigorosamente relacionadas a infraestrutura de transportes. Desse
modo, podemos expor que as externalidades negativas atreladas ao setor de transportes
estdo intrinsicamente ligadas aos impactos ambientais, tais como poluicdo, niveis de
acidente e congestionamentos — aqui consideramos tanto a polui¢do visual, sonora e a
consequente da emissdo de gases de efeito estufa (GEE). Bocanegra (2017) expde que as
externalidades restantes tém uma perspectiva mais limitada, com menos estudos e voltada

para condigdes particulares.

Quanto as externalidades positivas (beneficios externos), essas sao relativas aos
beneficios sociais que usualmente ndo sdo mensuraveis financeiramente. Desse modo,
podemos considerar os beneficios socioecondmicos e ambientais ocasionados por esse
setor, como o incentivo a atividade econdmica, a distribuicdo de renda, a geracdo de
empregos, a valorizacao imobiliaria, o incremento na infraestrutura, reducdo na emissdo

de particulas, entre outros.

Com isso exposto, 0 Quadro 12 a seguir traz outros possiveis impactos ao meio
ambiente — considerando os de niveis locais, regionais e globais —, decorrentes do setor

de transportes, levando em consideracdo aspectos ambientais, econémicos e sociais.

Quadro 12 — Possiveis impactos ao meio ambiente
POSSIVEIS IMPACTOS AO MEIO AMBIENTE

Ambiental: Poluicdo Sonora.

Poluicdo Visual.

Erosoes.

Poluicédo dos recursos hidricos.
Poluicdo do Ar.

Fragmentacdo de ecossistemas.
Perda de Habitat.

Mudancas climéticas.

Social: Impactos na Satde Humana.
Inequidade.

Desvantagens de Mobilidade.
Coeséo Comunitaria.
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Vivéncia Comunitaria.

Alteracdo da Paisagem.

Desapropriacao.
Econdmico: Danos com Acidentes.

Custos com a Implementacdo de
Infraestrutura.

Desgaste de Recursos Naturais.

Custo dos Consumidores.

Congestionamento.
Barreiras & Mobilidade.

Fonte: Polak, 2001.

De acordo com Polak (2001), os custos deste setor podem ser divididos em duas
classes, sendo uma de utilizacdo da infraestrutura e outra de provisao da infraestrutura.
Desse modo, a provisao da infraestrutura é caracterizada por investimentos em transporte
para o desenvolvimento e interligacdo das regides, incentivo ao crescimento econémico
e equidade social. J& a utilizacdo da infraestrutura foca nos efeitos mais visiveis e
correlacionados a funcionalidade do transporte em si, como os impactos ambientais e

acidentes — vide quadro 12 acima.

Conforme Mello et al. (2016), os custos relativos aos investimentos ndo estdo
concentrados apenas na manutencdo da malha, também podem ser encontrados na
implantacdo e na duplicacdo da malha rodoviaria. JA& Maeda (2017), quando se trata do
modal rodoviario a implantacdo apresenta um baixo custo, porém ha um alto custo de
manutencdo. Este custo, “gera uma grande quantidade de externalidades ambientais
negativas” (MAEDA, 2017). Ainda em relagdo aos custos de transporte, a autora expde
que o sistema apresenta custos altos para grandes distancias e com baixa capacidade de

carga — conforme é apresentado na figura 3.

Os impactos decorrentes da viabilizagdo dos modais de transporte acarretam
diversos danos ao meio ambiente. Coffin (2007) foca nos impactos consequentes do
modal rodoviério, afirmando que o estabelecimento de vias afeta tanto componentes
bidticos quanto abioticos, ao alterar a interagéo entre os individuos da fauna e da flora, a
disponibilidade de recursos naturais. Desse modo, 0 Quadro 13 traz quais seriam esses

fatores bioticos e abidticos que Coffin (2007) se refere.
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Quadro 13 — Fatores bioticos e abidticos
FATORES BIOTICOS E ABIOTICOS

Abiotico: Bidtico:

Dispersdo de poluentes (combustiveis e | Interferéncia no modo de vida da

produtos quimicos). fauna.

Contaminacao dos recursos hidricos. Aumento da taxa de mortalidade da
fauna.

Erosoes. Fragmentacéo de habitats.

Deposicédo de sedimentos em corpos hidricos. | Perda de corredores de fauna e flora.
Disturbio de microclimas (alteracdo no nivel | Perda consideravel de ecossistemas.
de temperatura, umidade e ventos, além da | Reducdo da densidade de fauna e
interferéncia advinda de ruidos). flora.

Fonte: Coffin, 2007.

E importante destacar que, apesar da colocacéo do Coffin (2007) ser voltada para
rodovias, 0 mesmo pode ser aplicado para ferrovias, mas com ressalvas a serem feitas.
Atualmente, os estudos ferroviarios sdo feitos previamente com o intuito de mitigar os
impactos negativos, e as consequentes externalidades, durantes toda a fase de
licenciamento — Licenca Prévia (LP), Licenca de Instalacdo (LI) e Licenca de Operacéo
(LO). Dessa maneira, estudos como o Plano Basico Ambiental (PBA), que envolve a
esfera ambiental, econdmica e social, sdo feitos para amenizar os impactos — e

consequente externalidades — durante as fases do empreendimento.

Conforme Bocanegra (2017), dentro das externalidades ambientais existem duas
vertentes, sendo uma no sentido ecoldgico e outra referente a ambientes sociais. Dessa
forma, “as externalidades no sentido ecoldgico, afetam principalmente os ambientes
naturais (que geram custos para a sociedade), enquanto as externalidades no sentido
social, afetariam predominantemente o ambiente social, podendo ainda ter efeitos
menores em ambientes naturais” (BOCANEGRA, 2017).

Quando tratamos de projetos, planos, programas e politicas essas externalidades,
geralmente, ndo sdo levadas em consideragdo e consequentemente ndo sédo oneradas,
muito menos recebem as devidas receitas. Esse problema tem se tornado alvo da avaliacdo
econdmica, tentando quantificar em termos monetarios os prejuizos e beneficios atrelados

a essas instancias.
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3.6 Breve histérico sobre a logistica de transporte brasileiro

Ao abordarmos o historico do planejamento de transporte brasileiro, é necessario
tratarmos do periodo colonial. Conforme Galvao (1996), quando col6nia o setor de
transportes envolvia a construcao de vias e portos cem maior escala, gracas aos interesses
de Portugal para que a exportacdo de materia prima em geral pudesse ocorrer. De acordo
com Sandoval (2012) a infraestrutura gerada estava mais atrelada aos interesses e
necessidades dos colonizadores do que um planejamento adequado por eles ou pelas

autoridades responsaveis.

Ainda na época colonial, por medo de algum bloqueio maritimo por outros paises,
foi construida uma estrada de que ligava o norte e o sul do pais, com o objetivo de facilitar
a ligacdo de varias provincias (Brito, 1980). De acordo com Sandoval (2012), essa foi a
primeira contribuicdo para a aplica¢do de uma politica viaria de integracdo nacional e
recebeu o nome de “Plano Robelo” (1838), com intuito de construir trés estradas, sendo
elas: (a) Niterdi, Serra da Borborema, Santo Amaro, Litoral do Nordeste e capital da
Provincia do Pard; (b) Sdo Paulo, Curitiba, Sdo Leopoldo e Porto Alegre; e (c) Barbacena,
Vila Boa, Vila Bela da Santissima Trindade. J4 em 1869, surge o “Plano Moraes”, que
apesar de ter ficado apenas no planejamento, tinha o objetivo de gerar uma base para as

vias nhavegaveis.

Para o modal ferroviario o “Plano Reboucas™ (1874) foi criado para dar suporte a
navegacdo fluvial, com o objetivo fazer a ligacdo entre 0 Rio Amazonas, 0 Rio Sao
Francisco e o litoral, além de criarem ferrovias com projecOes paralelas a artéria central
Leste-Oeste (Rio Séo Francisco) (SANDOVAL, 2012). Com o passar dos anos, a partir
da importancia da malha ferroviaria, foi criado em 1911 um 6rgéo para o planejamento
dos transportes nacional, a Inspetoria Federal de Estradas (IFE), que tinha como
finalidade a fiscalizagdo dos servicos que estivessem relacionado com a exploracédo e
construgdes férreas e rodoviarias, além daquelas administradas pela Unido (PAULA,
2008).

Mesmo com as projecOes e planos elaborados voltados para as estradas de ferro,
este modal ndo conseguiu trazer os resultados esperados para a economia, em decorréncia
da precariedade que o pais tinha em relagdo ao mercado interno. Deste modo, o

planejamento ferroviario perdeu o foco e fez com que o modal rodoviario tornasse a
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prioridade, 0 que pode ser visto atualmente. Com isso, os planos passaram a ser
elaborados para rodovias, incentivando o governo a elaborar o primeiro projeto nacional
para os transportes. O Plano Geral Nacional de Viagdo (1934) visava a integracdo dos
modais, mas de forma que as rodovias fossem o foco e tivessem ligacdo com a malha
ferroviaria (SANDOVAL, 2012).

Ao decorrer do tempo, esse plano recebeu atualizacdes e em 1956 foi criado um
plano de viagdo. Tal atualizagdo constava dentro do Plano de Metas do governo JK
(Juscelino Kubitschek), o qual tinha como proposta desenvolver os setores ligados a
infraestrutura, em especial o transporte rodoviario (SEIXAS, 2019). Ainda segundo
Seixas (2019), o plano visava desenvolver a industria de base, de forma que o governo
garantisse insumos necessarios as industrias ligadas ao capital estrangeiro. Dessa forma,
possibilitava a construcdo de rodovias, garantindo o mercado para as industrias

automobilisticas do pais.

Segundo Maciel et al. (2020) e Seixas (2019), o plano ainda trouxe exemplos bem-
sucedidos de rodovias implantadas, como a Belém-Brasilia, Brasilia-Acre, Brasilia-Rio

Branco e Cuiaba-Porto Velho.

“O aumento da importancia relativa das rodovias no transporte de
cargas e de passageiros ndo ocorreu somente por suas vantagens
intrinsecas, mas por uma politica deliberada de incentivo a um
meio de transporte considerado mais moderno e mais eficiente.
Ainda que essa substituicdo tenha sido verificada em outros
paises, como na Inglaterra e nos Estados Unidos, ela ndo
aconteceu com a mesma intensidade do que se viu no Brasil, o
qual vivia concomitantemente um processo de urbanizagéo
acelerada a partir dos anos 1950”. (Okamura, 2018, p.39).

Dessa forma, de acordo com Costa (1971), este ultimo plano pode ser considerado
cientifico, uma vez que a elaboracao se apoiou em hipdteses politicas, pesquisas de campo

e um detalhamento aprofundado para que pudesse ser executado.

Jaem 1973, a Lei n° 5.917 foi sancionada aprovando um novo Plano Nacional de
Viacdo, que abrangeria os sistemas nacionais ferroviarios, rodoviarios, aquaviarios,
portuarios e aeroviarios (SANDOVAL, 2012). Na década de 80, por meio do GEIPOT
(Grupo Executivo para Integracdo da Politica de Transportes) e das secretarias de

transporte de cada estado, foi elaborado o Programa de Desenvolvimento do Setor de
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Transportes (PRODEST).O objetivo era de fomentar o planejamento de transporte no
Brasil. Outras atividades foram iniciadas ao decorrer do tempo, tanto pelo setor privado

quanto pelo Governo Federal, para elaborar diagnosticos e estudos setoriais.

A partir de 1994, o Ministério dos Transportes (MT) tomou a frente do
planejamento do setor e conjunto com o Ministério da Defesa (MD) — por meio do
Instituto Militar de Engenharia (IME) — e o antigo Departamento Nacional de Estradas e
Rodagem (DNER) — Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT)
atualmente — elaborando projetos de construcdo das rodovias referentes ao Corredor
MERCOSUL, além de elaborar estudos técnico-cientificos da malha rodoviaria nacional
(MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2007).

Com o intuito dar uma nova diretriz ao planejamento do setor de transportes, o
DNIT criou um modelo gque tinha como foco a ciéncia e a tecnologia. Entdo por meio do
Centro de Exceléncia em Engenharia de Transportes (CENTRAN), o DNIT retomou o
planejamento de médio e longo prazo do setor de transportes. Em vista disso, por meio
do acordo Interministerial MT/MD n° 407/2005, o DNIT associado ao Exeército Brasileiro
— por meio do Departamento de Engenharia e Construcdo (DEC) — foram responsaveis
por assegurar e instrumentalizar o CENTRAN (MINISTERIO DOS TRANSPORTES,
2007). Esse esforco trouxe a tona um novo foco para o planejamento dos modais de
transporte e em 2007 foi apresentado o Plano Nacional de Logistica e Transportes
(PNLT).

E importante destacar que a época, a Secretaria de Politica Nacional de
Transportes era a responsavel pelo fornecimento de subsidios para a formulacéo e
elaboracdo da politica nacional de transportes, em consonancia com as diretrizes do
Governo Federal. Além disso, era responsavel pela articulacéo de politicas de transporte
governamentais com as diversas esferas do governo e do setor privado, além de verificar

e avaliar os planos de concesséo.

Apesar de atualmente existir a Politica Nacional de Transportes (PNT)
(MINISTERIO DOS TRANSPORTES, PORTOS E AVIACAO CIVIL, 2018):

“um documento de mais alto nivel para o Setor de Transportes do
pais, no qual estdo estabelecidos os principios, os objetivos, as
diretrizes fundamentais e os instrumentos para o planejamento e
desenvolvimento setorial.” (MINISTERIO DOS
TRANSPORTES, PORTOS E AVIACAO CIVIL, 2018, p. 6).
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e o Plano Nacional de Logistica — 2025 (PNL) (EMPRESA DE PLANEJAMENTO E
LOGISTICA S.A. — EPL, 2018):

“para disponibilizar informagfes e propor solucbes para a
melhoria do planejamento estratégico do setor de transportes, a
Empresa de Planejamento e Logistica — EPL apresenta a
sociedade o Relatorio Executivo do Plano Nacional de Logistica
— PNL. O Plano indica quais sdo o0s empreendimentos e
investimentos necessarios para otimizar a infraestrutura até o ano
de 2025.” (EMPRESA DE PLANEJAMENTO E LOGISTICA
S.A. - EPL, 2018, p. 2).

Ambos trazem “planejamento” em suas descrigdes, mas nenhum deles versam

sobre a Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE) ou muito menos sobre meio ambiente.
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4 PLANO NACIONAL DE LOGISTICA E TRANSPORTES (PNLT) E O MEIO
AMBIENTE

4.1 Plano Nacional De Logistica e Transportes (PNLT)

Conforme mencionado, 0 CENTRAN tornou-se encarregado para planejar e
organizar a infraestrutura basica de transportes, de forma eficiente e que seja capaz de
contribuir com o desenvolvimento econémico do pais. Deste modo, em 2006, o
CENTRAN concentrou esforgos para iniciar os trabalhos que envolviam profissionais dos
setores afins ou correlacionados com os transportes, contando com académicos —
envolvendo pesquisas e projetos de desenvolvimento econdmico —, industria, comércio,
turismo, setores de planejamento, transportes, agricultura e meio ambiente — englobando
as esferas federal e estadual —, entidades e Orgdos representativos dos usuérios de
transporte brasileiro.

Com isso exposto, o PNLT (MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2007) traz em
seu escopo as bases conceituais que sao destacadas por “ideias-for¢a” do Plano, no intuito
de divulgar e disseminar pelo territério nacional, buscando o efetivo envolvimento de
todos os agentes da sociedade no desenvolvimento, na elaboracéo e na continuidade desse

processo de planejamento, conforme o quadro 14 a seguir.

Quadro 14 — “Ideias-For¢a” do PNLT

"IDEIAS-FORCA" DO PNLT
O PNLT é um plano de caréater indicativo, de médio e longo prazos, associado ao
processo de desenvolvimento socioeconémico do Pais, e ndo simplesmente um mero
elenco de projetos e agoes.

E um plano nacional e federativo, ndo apenas federal.

E um plano de Estado, ndo apenas de Governo.

E um plano multimodal, envolvendo toda a cadeia logistica associada aos transportes,
com todos 0s seus custos e nao apenas o0s custos diretos do setor.

Propbe um processo de planejamento permanente, participativo, integrado e
interinstitucional.

Esta fortemente fundamentado nos conceitos de territorialidade, de seguranga e
ocupagdo do territorio nacional, e de desenvolvimento sustentavel do Pais, com
equidade e justica social.

Tem forte compromisso com a preservacdo do meio ambiente (Zoneamento Ecologico-
Econbmico), com a evolucdo tecnoldgica e com a racionalizacdo energética.
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Requer um processo de institucionalizacdo, organizagdo e gestédo eficiente e eficaz,
capaz de envolver todas as esferas de governo, bem como os varios érgaos e instituicdes

publicos e privados afins e correlatos com o setor dos transportes.
Fonte: Ministério dos Transportes, 2007.

Além dessas “ideias-for¢a”, podemos citar outras caracteristicas relevantes que
estdo presentes na PNLT como a formulagéo dos Planos Plurianuais (PPA) baseados no
PNLT. Os PPA visam apresentar os avancos e mudancas no documento original ao
decorrer da projecao de seu horizonte, e a retomada das a¢des de planejamento publico e
privado no setor de transportes. Para melhor acompanhar essas caracteristicas, foi feita
uma projecdo para 0 PNLT e a previsdo € seja feita de 2007 até 2023, sendo dividida em
trés periodos: 2008 a 2011, 2012 a 2015 e 2015 a 2023 (MINISTERIO DOS
TRANSPORTES, 2007).

Ao decorrer dos anos, com o avanco das metas do PNLT, um relatério foi
elaborado em 2009, relatdrio este que ndo estava previsto inicialmente. Este documento
teve como objetivo revisar a versdo original do plano, com o intuito de ratifica-lo e
complementa-lo, acrescentando novas demandas do setor — demandas estas que ndo
constavam na versao inicial como prioridades. Desse modo, o relatorio trouxe como
resposta uma discusséo e a atualizacdo de uma nova versdo do portifélio de investimentos
com as autoridades, usuarios e operadores dos estados do pais (MINISTERIO DOS
TRANSPORTES, 2009).

Em 2012, um novo relatério executivo é apresentado — referente ao exercicio de
2011 — e nele contendo os resultados obtidos em relacdo as metas e objetivos do Plano,
trazendo também uma proposta de projeto de reavaliacdo de estimativas e metas do
PNLT. Conforme o Ministério dos Transportes (2012), as novas reformas contidas neste
novo relatdrio (2012) utilizaram de uma metodologia de viés econémico e em funcédo da
demanda de transportes (passageiros e carga), no intuito de identificar fluxos de origem
e destino entre todas as regides do Brasil. Com isso, o horizonte de projec¢éo foi alterado
para acompanhar a nova demanda, sendo estabelecido de 2011 a 2031, comprovando que
uma avaliacdo constante dos processos e o planejamento dentro do setor pode trazer

beneficios.
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4.2 Objetivos do Plano Nacional De Logistica e Transportes (PNLT)

Antes de discutirmos qualquer aspecto ambiental relacionado ao PNLT, é
necessario ter nocao de quais sdo 0s objetivos constantes no plano. Dessa forma, serdo
apresentados 0s aspectos e 0s objetivos especificos constantes no relatorio executivo de
2012. Importante destacar que o plano traz 5 aspectos e 7 objetivos que estdo atrelados as

“ideias-for¢a”, conforme o quadro 15.

Quadro 15 — Aspectos e objetivos do PNLT

ASPECTOS E OBJETIVOS DO PNLT

Aspectos:

Racionalizacdo da atividade logistica nas diversas regifes brasileiras, com
ordenamento do territdrio a partir das potencialidades de producdo e consumo;

Fomento a multimodalidade, com aproveitamento maximizado das vantagens de cada
modal de transporte, valorizando as estruturas e redes atuais;

Promocao de ganhos socioambientais, com a utilizacdo das vantagens microrregionais
e com reducdo dos impactos na emissdo de poluentes;

Busca permanente do desenvolvimento econémico regional, com geracdo de empregos
e de riqueza; e

Aumento da competitividade das empresas e das regides, onde o transporte evolui de
uma condicdo periférica para se constituir em elemento fundamental de manutencéo da
competitividade sustentada no longo prazo.

Objetivos:

A consideracdo dos custos de toda a cadeia logistica que permeia o0 processo que se
estabelece entre as origens e os destinos dos fluxos de transporte, levando a otimizagédo
e a racionalizacdo dos custos associados a essa cadeia;

A necessidade de efetiva mudanca na atual matriz de transportes de cargas do Pais, com
melhor equilibrio na distribuicdo modal, buscando atender as necessidades de
desenvolvimento das logisticas de cargas e passageiros por todo Pais, através da
racionalizacdo no uso do modal rodoviario e do uso mais intensivo e adequado das
modalidades ferroviaria e hidroviaria;

A protecdo ambiental, buscando-se respeitar as areas de restricdo e controle de uso do
solo, seja na questdo da producdo de bens, seja na implantagédo da infraestrutura;

O enquadramento dos projetos estruturantes do desenvolvimento socioeconémico do
Pais por categorias;

Os necessarios avangos na evolucdo cientifica e tecnologica, com intensiva utilizacdo
da ja disponivel tecnologia da informacéo e da comunicacéo nos servicos de transporte,
buscando maximizar a produtividade. A introducdo dessas novas tecnologias se fara
fortemente presente nos processos operacionais e de gestao dos terminais de integracao
e transbordo, contribuindo para os efetivos ganhos de produtividade que a nova matriz
de transportes sera capaz de oferecer;
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O uso de combustiveis fosseis prioritariamente em setores e atividades com
particularidades que imponham restricbes a outros modos de transporte. Esses
combustiveis, por serem finitos, tém a tendéncia de apresentarem-se com precos
relativos em patamares elevados. No setor de Transportes, a prioridade deve ser dada
aos biocombustiveis. Entretanto, mesmo com as crescentes possibilidades da
bioenergia, o total da energia necessaria para movimentar o setor de Transportes deve
ser racionalizado, com reflexos na redugdo de emissdo e lancamento dos gases de
combustdo na atmosfera e no gradual e efetivo controle do impacto ambiental,
preservando nosso ecossistema e melhorando a qualidade de vida do Planeta; e

A ampliacdo e retratagdo, com maior clareza, das ideias-forga referidas na introducéo,
gue merecem mencdo especial por se tratarem de marcos decisivos para a necessaria
reorganizacao do sistema nacional de transportes.

Fonte: Projetos de Reavaliagdo de Estimativas da PNLT (Ministério dos Transportes, 2012).

Ao considerar os custos de toda a cadeia logistica, permite aprimorar e equalizar
custos associados, impedindo que os Unicos beneficiados sejam os operacionais dos
diversos modais, trazendo como produto a otimizacdo da eficiéncia e competitividade
para a economia nacional, que acaba por refletir tanto no mercado interno quanto no
externo. Ao tratarmos da mudanca efetiva da matriz de transportes de carga do pais temos
0 que é exposto no capitulo 3, em que o sistema rodoviario corresponde a 64,9%, o

ferroviario 14,9%, cabotagem 10,5%, hidroviario 5,2%, dutoviario 4,4% e aéreo 0%.

Perrupato (2012) reforca essa ideia e exp0e que o sistema de transporte de cargas
é desbalanceado, quando considerado as dimensdes do Brasil, ainda mais quando
comparado a paises que possuem extensfes equivalentes — vide figura 3 no Capitulo 3.
Desse modo, € importante reforcar que o Ministério dos Transportes (2012) traz no PNLT
a necessidade de uma efetiva mudanca na matriz de transportes de carga do Pais, com um
melhor equilibrio na distribuicdo modal. Conforme Castro (2014), € importante a

utilizacdo da multimodalidade e intermodalidade.

Ao tratar da perspectiva que o PNLT pretende alcancgar, podemos citar a
importancia que da para 0os modais ferroviario e hidroviario. Para o primeiro, o objetivo
é 0 de expansdo da malha — isso pode ser visto com a finalizagdo da construgdo e
concessao da Ferrovia Norte-Sul (FNS), a construcdo e o plano de concessao da Ferrovia
de Integracdo Oeste-Leste (FIOL), o planejamento para construcdo da Ferrovia de
Integracdo Centro-Oeste (FICO), com o planejamento para viabilizacdo da Ferrogréo e
outros ramais de ligacdo que ja estdo em tramite junto ao IBAMA. Quanto ao segundo, 0

aperfeicoamento das condi¢des operacionais tanto de suas hidrovias quanto dos portos —

80



para o setor hidroviario, o governo tem politicas especificas. Importante ressaltar que o

foco do PNLT em relacdo a perspectiva é o de aumentar o fluxo de carga destes modais.

Castro (2014) menciona que o planejamento de transportes sofreu mudancas
significativas nos Ultimos anos. O autor ainda cita que, tais alteracdes s@o decorrentes das
transformacdes econémicas, demogréaficas e tecnoldgicas. Isso tudo em funcéo do papel
que o setor de transportes exerce perante a sociedade e devido as prioridades

governamentais em relagdo as politicas publicas.

Quanto aos avangos na evolucdo cientifica e tecnologica, vé-se a necessidade de
intensificar a utilizacdo da tecnologia da informacdo e comunicacdo nos servigos de
transporte. Desse modo, o objetivo é o de otimizar e maximizar a produtividade dos ativos
do setor, a fim de obter um maior rendimento do capital gerado. Podemos citar como
exemplos os esforcos em novos processos operacionais e de gestdo de terminais de
integracdo e transbordo e otimizacdo do gasto energia da fonte de combustivel fossil,
acarretando a reducdo da emisséo de GEEs, por meio de novas tecnologias.

4.3 Agéncias Internacionais Multilaterais e o Plano Nacional De Logistica E
Transporte (PNLT)

Agéncias Multilaterais — as internacionais, preferencialmente — sdo as grandes
responsaveis por estimularem e incentivarem a adocdo de avaliagdes ambientais em
diversos paises, como forma de prevencao para aplicacdo de empréstimos voltados para

empreendimentos.

Como apresentado ao decorrer dos capitulos, a Avaliacdo de Impactos Ambientais
(AIA) de projetos ja esta consolidada ao redor do mundo, além de ser pega chave para as
instituicOes internacionais de financiamento. Apesar de apresentar limitagdes, como a
elaboracdo de planejamentos estratégicos voltadas para impactos cumulativos e indiretos,
a aplicagdo da AIA de projetos € inestimavel para os aspectos ambientais. De acordo com
Alshuwaikhat (2005), o reconhecimento das limitag6es dessa ferramenta tem incentivado
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a utilizacéo de procedimentos de AAE voltados para niveis iniciais (PPPs), ou seja, niveis

estratégicos de tomada de deciséo.

Em decorréncia disso, a Avaliacdo Ambiental Estratégica tomou frente e se tornou
um “carro-chefe” para as agéncias multilaterais de desenvolvimento, no intuito de
promover um desenvolvimento sustentavel (DALAL-CLAYTON E SADLER, 2005).
Importante destacar que a aplicagdo da AAE ndo ocorreu apenas em decorréncia das
limitacGes da AlA de projetos. Esse instrumento foi favorecido por ser o foco das politicas
de financiamento por parte das agéncias multilaterais. Nesse sentido, as agéncias além de
financiar projetos, comecaram a expandir seus horizontes e aplicar para politicas, planos
e programas, com o objetivo de exercer maior influéncia sobre os paises que recebem o
investimento, uma vez que uma agdo estratégica envolve muitos projetos (Annandale et

al., 2001). Portanto, as agéncias visam ter uma abrangéncia mais ampla das PPPs.

Conforme Tshibangu (2015), o Banco Mundial (World Bank) foi a primeira
agéncia a adotar a AAE como instrumento em 1999, seguido do Banco Africano de
Desenvolvimento em 2001 e o Banco Asiatico de Desenvolvimento em 2003 e por fim o
Banco Interamericano de Desenvolvimento em 2007. Ainda de acordo com Tshibangu
(2015) a AlA de projetos exige que se tenha instituices fortes, que apresentem préticas,
tecnologias e profissionais que possibilitem uma avaliacdo rigorosa dos aspectos
ambientais e sociais, em consonancia com um processo legitimo. No entanto, “isso
inevitavelmente levanta questBes sobre a capacidade dos mecanismos de governanca
existentes em lidar com esses desafios, fato que por sua vez leva os seus defensores a
argumentar que a AIA pode revelar fraquezas mais profundas da governanga em relagéo
ao meio ambiente” (TSHIBANGU, 2015).

Com isso, 0 Banco Mundial (BM) busca oferecer um instrumento voltado para a
remodelacdo da cultura politica e regulacdo de condutas, por meio de uma racionalidade
de empoderamento e boa governanca (CASHMORE et al., 2014). Richardson e Cashmore
(2011) ainda apontam que a tentativa do Banco Mundial de usar a AAE para alterar as
normas de governanca, regras e praticas em paises-alvo pode ser interpretada como uma
acdo para desestruturar a ma-governanca existente, promover novas normas estruturais e
estimular a aceitagdo de novas tendéncia. Segundo Pellin et al. (2011), o BM e 0 BID tém

estabelecido diretrizes para que seus investimentos incluam analises de viabilidade
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ambiental e que recentemente tém atingindo patamares mais estratégicos, com base na
AAE.

Tshibangu (2015) aponta que quando uma AAE ¢ focada na instituicdo, acaba
apresentando elementos de ma governanca. Em contrapartida, apresenta uma série de
propostas para a elaboragdo de uma “boa governanga”, que pode suceder-se por meio de
uma reforma institucional, porém, pode ndo apresentar forca suficiente para mudancas
significativas. Ainda conforme o autor, existe uma grande lacuna entre 0S escopos
normativos do BM e as maneiras que os Paises e 0s agentes governamentais consideram
as analises e recomendacdes. Portanto, a AAE apresenta entraves ainda maiores quando
relacionada intrinsicamente as instituicGes, uma vez que tais instituicdes podem
apresentar préaticas de corrup¢do entre outras mas governancas e que segundo Richardson
e Cashmore (2011). Os autores apontam que essa é a regra e ndo a excecao.

Silva et al. (2014) expdem que o exercicio da vontade politica e 0 compromisso
de integrar as questdes ambientais e de sustentabilidade na tomada de decisdo séo os
principais entraves da AAE no Brasil. J& Margato e Sanchez (2014) discutem que a AAE
no Brasil deve ser minimamente relacionada ao contexto de tomada de deciséo de tal

modo que o seu valo possa ser discernivel.

Em relacdo ao Brasil, as experiéncias com AAE apresentam duas motivagdes
principais. A primeira, refere-se a seguir a tendéncia mundial, levando em consideragao
as questdes ambientais voltadas para as acGes ambientais. Dessa forma, as acdes
ambientais sdo feitas com acOes estratégicas, visando atender a necessidade de um novo
instrumento ambiental de planejamento — sendo que o EIA ja cumpre o papel de aplicacao
em projetos.

A outra motivagdo é somente para cumprir com as recomendacdes ou exigéncias
de elaboracdo de AAE para adquirir recursos das agéncias multilaterais. Desse modo,
embora haja esforgo por parte do governo a instigacdo e o incentivo para aplicagéo da
AAE ocorrem por parte das agéncias multilaterais, como o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e o Banco Mundial (BM) (LEMOS et al., 2007; TACHARD et
al., 2007). Pellin et al. (2011) apontam que para que seja aprovado o financiamento de
planos e programas de desenvolvimento econémico, as agéncias passaram a recomendar

ou exigir a inclusdo de relatérios de AAE. Dessa forma, as instituicdes estdo se tornando
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as principais forcas de atuacdo (driving forces) no processo de discussdo, capacitacdo e

fomento de experiéncias praticas em AAE (PELLIN et al., 2011).

Em um primeiro momento, as agéncias multilaterais de desenvolvimento foram
alvo de criticas por sequer identificar e mitigar impactos ambientais presentes em projetos
por eles financiados (KILLEN, 2007). Em decorréncia disso, agéncias como o BID e o
BM vém tentando reduzir esse problema, elaborando diretrizes para seus investimentos,
incluindo andlises de viabilidade ambiental para niveis mais amplos e mais estratégicos,

acarretando a utilizagdo da AAE.

Inicialmente, no Brasil e em outros paises em desenvolvimento, as agéncias
tiveram como foco o financiamento de politicas de desenvolvimento e inser¢do de
instrumentos de AlA voltadas para projetos, exigindo ou incentivando a ado¢édo para seus
investimentos. De forma recente, essas mesmas agéncias passaram a recomendar ou
exigir que fossem introduzidos relatérios de AAE no processo de aprovacdo de
financiamento de PPPs voltados para o desenvolvimento econdmico, estimulando que 0s

paises contemplados realizem AAE.

Importante destacar que para essas agéncias (BID e BM) a abordagem para
aquisicdo do financiamento sdo diferentes. Para o0 BID, quando identificada a necessidade
é indispensével a apresentacdo de um relatério de AAE pelo beneficiado (IADB, 2004),
sendo assim, a AAE torna-se um requisito para a aprovacgéo do financiamento, perdendo
a sua funcdo de influenciar, de forma efetiva, a tomada de decisbes em situacdes

estratégicas, apresentando a questdo ambiental como variavel.

Com isso, o modelo aplicado pelo BID ndo demonstra o escopo da AAE,
consequentemente, ndo deixando claro se a utilizacdo serve como forma de subsidiar as
tomadas de decisdes ou apenas para justificar aquelas decisdes ja tomadas. Ja para 0 BM,
quando identificada a necessidade de estudos mais estratégicos, a AAE entra como forma
de sugestdo, j& que a elaboracdo de estudos como esse ndo é uma exigéncia e sim uma
recomendacdo. Além disso, 0 BM ainda utiliza um enfoque alternativo intitulado de
learning by doing, “aprenda fazendo” (KJORVEN E LINDHJEM, 2002), que acarreta
estudos com metodologias e métodos completamente divergentes daqueles constantes em

uma AAE e, por fim, sendo considerados como tal.
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Com isso exposto, é possivel perceber que a aprovagdo dos financiamentos
atrelados a apresentacéo de um relatério de AAE pode servir como uma condicionante de
pressdo externa para as agéncias ambientais brasileiras em prol do licenciamento de
grandes projetos, favorecendo também a propagacdo de um conceito equivocado do

instrumento.

Em relacdo ao PNLT, as analises constantes no relatério (2009) de avanco e
recomendacdes além de destacar a imprescindibilidade de se incluir a AAE, aponta a
parceria do Ministério dos Transportes com o Banco Internacional de Reconstrucgdo e
Desenvolvimento (BIRD), para a realizacdo de AAESs. Tais agéncias tem uma influéncia
direta, além de direcionar, a pratica de AAE no Brasil visando um comportamento

integrado e em consonancia com modelos e diretrizes proporcionadas por elas.

Cabe ressaltar que a AAE da forma como é exposta por essas agéncias apresenta
limitacdes, apresentando ser pouco estratégico, ja que a utilizagdo € feita apds o processo
de tomada de decisdo. Na prética, os estudos de impacto ambiental de grandes projetos
financiados por agéncias como essas sdo divulgados como AAE, com o objetivo de
mostrar um ponto de vista mais abrangente dos beneficios, impactos e riscos sociais e

ambientais de projetos Gnicos e ndo de politicas, planos ou programas.

Portanto, é imprescindivel que a AAE esteja alinhada com politicas, planos e
programas (PPPs) previamente estabelecidas em niveis superiores de planejamento. A
eficacia de AAEs de transporte esta atrelada abrangéncia dos objetivos, exigéncias e
diretrizes estabelecidas pela politica nacional de transporte e pelos planos regionais de
investimento e construcdo de infraestrutura. Outro fator indispensavel é que os planos,
politicas e programas ndo sO existam como também demonstrem quais 0s objetivos

sociais, ambientais e econémicos a serem atingidos.

4.4 AAE, questdes ambientais e o Plano Nacional De Logistica e Transportes
(PNLT)

Em seu capitulo IX — Tratamento Ambiental no Setor de Transportes, 0 PNLT
apresenta quatro segcO0es. A primeira traz o marco conceitual, apresentando o

desenvolvimento sustentavel como orientacdo. Segundo Soto (2014), o Plano tem como
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base ambiental a perspectiva da orientacdo e evolugcdo da Politica Ambiental do
Ministério dos Transportes, de modo que contribuam para que as gerag@es futuras possam
utilizar os recursos naturais. Além disso, a questdo ambiental em transportes € embasada
em uma “abordagem pro-ativa, multi e interdisciplinar, e transversalidade entre todas as
componentes de planos, programas e empreendimentos individuais” (MINISTERIO DOS
TRANSPORTES, 2007). Porém, o texto apresenta algumas observac6es que demonstram

entraves para 0 avango e uma abordagem ndo convencional dos projetos.

“Entretanto, a efetivagdo destes conceitos em agdes praticas tem,
ainda, longo caminho a percorrer, apesar da experiéncia
acumulada, em especial na ultima década (em grande parte
induzida pelas crescentes exigéncias legais de 6rgaos ambientais,
MP, TCU e de organismos e instituicbes financiadores
internacionais e nacionais). H4 muito por fazer em um contexto
de maltiplas caréncias institucionais, de escassez de recursos, de
demandas reprimidas, mas pleno de instrumentos legais,
gerenciais e administrativos ndo ou parcialmente atendidos”
(Ministério dos Transportes, 2007, p. 376).

Em sua segunda secdo, é apresentado o nivel macro — Avaliacdo Ambiental
Estratégica (AAE) — o qual expbe a definicdo da AAE e como esta devera ser implantada.
Além disso, a abordagem € feita no sentido de aplicar a AAE considerando as implicacfes
com o planejamento e o ordenamento do territorio, possibilitando embasar a anélise de

restricdes espaciais dos empreendimentos sugeridos no PNLT.

Quanto a terceira secdo € apresentado um nivel micro, em que se considera a
“ambientalizagdo” de empreendimentos individuais. Dessa forma, é apresentado quais
seriam as obrigacdes que os projetos precisam atender dentro das questfes ambientais.
Segundo o PNLT (MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2007), a “ambientaliza¢io” do

empreendimento se entende como:

e O aproveitamento das oportunidades nele inerentes para conferir viabilidade e
sustentabilidade a qualidade socioambiental em sua area de influéncia, em
consonancia com as politicas publicas e legislacéo; e

e Incorporar cuidados ambientais em todas as fases (i.e., ‘ambientalizar’ o ‘ciclo de
vida’ dos empreendimentos) — na sua maior parte ja previstos nas normas e
especificacOes ambientais do DNIT.

De forma a complementar e elucidar a “ambientaliza¢dao”, o PNLT traz um quadro

(figura 6) que sugere que o “ciclo de vida” de empreendimentos tém inicio no nivel de
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planejamento supra setorial do processo de formulacdo de politicas publicas de
transportes. Além disso, atribui a0 DNIT a atuagdo ambiental em nivel modal e de projeto

individualizado.

Figura 5 — Quadro de "ambientalizacdo"” do "ciclo de vida" de empreendimentos no
ambito do PNLT

. e S Instrumento de Pt
Nivel Fases do “Ciclo de Vida “Ambientalizagao™ Competéncia

Formulagéo de politicas publicas

Planejamento de transportes - PNLT Diretrizes para Avaliagao
inter-setorial - Concepgio, diretrizes, indicativos | Ambiental Estratégica (AAE)
; del - Portfélio (Indicativo) de Projetos Secretarias
esenvolvimento | - Avaliagio Ambiental MT
Selecao/Hierarquizagdo/Priorizagao Ea ¢ao AAE
Planejamento stratégica ( )
multimodal de Estudos de corredores de - ao longo da gestdao do PNLT
transportes transportes -
- Licenca
Empreendimentos ;
individuais INTERFACE INTERFACE Amt()ﬁntal
Relatorio
Viabilidade técnico-econémica Preliminar de INTERFACE
(Estudo de alternativas) Avaliaggo | | T
Ambiental (RPAA) | LP
Projeto Basico
(Alternativa selecionada) EIARIMA
- - Plano Basico
Projeto Executivo Ambiental (PBA) LI DNIT
Modal de - Implantagdo do
transporte PBA
Construcao - Supervisdo &
Fiscalizacao
Amblentlam LO
-Gerenciamento
Ambiental
QOperacéo -Auditorias
Ambientais
Internas

LP = Licenca Prévia; LI = Licenga de Instalagéo; LO = Licenc¢a de Operacéo.
(1) Considerou-se obras passiveis de EIA/RIMA cf. Resolugdo CONAMA 237/1997.

Fonte: Ministério dos Transportes, 2007.

Por fim, a Gltima secdo apresenta o fortalecimento institucional por meio do
Sistema de Gestdo Ambiental (SGA). Conforme o documento, o0 SGA deveria integrar as
consideracOes ambientais & rotina de trabalho, sendo realizado de forma continua e
coordenada, englobando todas as fases do “ciclo de vida” dos empreendimentos em
transporte. E importante destacar que a base de implantacdo do SGA seria 0 modal

rodoviario e posteriormente utilizado como modelo para os demais modais.

De forma a complementar, a EPL apresentou o Plano Nacional de Logistica

(PNL), em 2018. Segundo a empresa, 0 plano expde uma proposta considerando 0s
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empreendimentos necessarios para melhorar a infraestrutura de transportes até 2025. O
estudo visa apontar solugdes para aumentar a eficiéncia da matriz de transportes e dos
modos utilizados para a movimentacdo de cargas. Além disso, o plano busca incentivar a
reducdo de custos e diminuir a emissdo de poluentes. Nesse contexto, a empresa informa
que utiliza os diversos planos do setor — inclusive o PNLT (2007) — como fonte de
complementacdo das informacdes, porém nédo apresenta nenhum vinculo direto com o
plano de 2007.

A parte de meio ambiente é pouco citada dentro do relatério executivo do PNL
(EPL, 2018). No anexo 5 do documento, é exposto que conciliar a preservacao do meio
ambiente com o desenvolvimento do pais é complexo. Nesse viés, é necessaria uma
conexdo entre o planejamento da infraestrutura e os principais pilares da sustentabilidade
ambiental. Com base nessa complexidade, a EPL (2018) apresenta estar desenvolvendo
uma proposta pioneira de Planejamento Ambiental Estratégico (PAE). Nesse contexto, o
“objetivo do PAE ¢ provocar uma mudanga de paradigmas no que se refere a insercao da

variavel ambiental no planejamento estratégico do setor de infraestrutura” (EPL, 2018).

De acordo com a EPL (2018), o PAE € fundamentado no conceito de AAE. Dessa
forma, propde estudar de maneira integrada os empreendimentos indicados como carteira
de estudos do PNL. Além disso, busca utilizar os estudos obtidos por meio da consulta
publica, envolvendo os 6rgdos ambientais, participes e sociedade civil. Segundo a
empresa, tal integracdo pretende ser feita na fase de planejamento de transportes, com o
objetivo de promover seguranga econémica, juridica e técnica no desenvolvimento dos
projetos do setor, viabilizando a reducao de riscos e otimizando recursos. Por fim, a EPL
(2018) expde que o PAE é um instrumento importante para as tomadas de decisdo sobre
0s investimentos prioritarios do setor, pois enumera a¢des de curto, médio e longo prazo.
Por conseguinte, o objetivo apresentado ¢ o de “viabilizar ambientalmente os
empreendimentos indicados pelo PNL, compatibilizando-os com os planos setoriais que
integram a PNMA” (EPL, 2018).

Nesse sentido, 0 PNLT, o PNT e o PNL reconhecem, de forma superficial, que as
questdes ambientais podem trazer beneficios quando da elaboracdo dos
empreendimentos. Nesse contexto, “implantando-Se corretamente a componente
ambiental espera-se maximizar os beneficios dos investimentos a serem realizados:

reducdo no tempo de licenciamento ambiental, reducdo de custos de conservacado e
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manuten¢do, aumento da vida util da obra e da seguranga, melhoria na imagem, etc”
(MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2007). Conforme Zioni e Freitas (2015), tais
colocagBes ndo asseguram vinculos concretos entre as politicas puablicas e o
desenvolvimento sustentavel, ja que o documento expde um carater temporal das

estratégias a serem adotadas.

Como a apresentacdo do plano ambiental do PNLT é focado em seus projetos, a

aplicacdo ¢ o conceito de “ambientalizacdo” tornam-se restritos, conforme segue:

“Sugere-se que no ambito do PNLT, a curto e médio prazos,
garanta-se a continuidade —com 0S necessarios ajustes
institucionais, administrativos, capacitacdo, agdes e recursos para
efetiva implantacdo, operacdo e perenizagdo — daqueles
programas e atividades essenciais a consolidacdo do PNLT e que
ja se encontram em andamento {...}”(Ministério dos Transportes,
2007, p. 376).

Desse modo, para Zioni e Freitas (2015), o conceito de “ambientalizagdo” poderia
ser aplicado em um contexto parcial ou em um contexto completo. As autoras defendem
que para os empreendimentos de curto prazo, a “ambientalizagdo” seria aplicada com um
cardter particular/individual, sendo menos complexo. Quanto aos demais
empreendimentos, a “ambientalizacdo” poderia ser aplicada de forma completa,
contemplando todas as fases do seu “ciclo de vida”. Desse modo, o processo de avaliagao
seria mais complexo, abarcando diversos procedimentos que viabilizassem as questdes
ambientais do empreendimento. As autoras ainda expdem que o conceito utilizado

demonstra dificuldade ao tentar conciliar meio ambiente e as politicas de transporte.

Apesar de apresentar aspectos ambientais — de forma superficial — o PNLT traz
pontos que desvinculam o planejamento do setor de transportes do viés ambiental, sem
apresentar estratégias de planejamento concreto. O primeiro ponto a se discutir esta
relacionado a prioridade adotada pelo Ministério dos Transportes em 2012. Nesse Viés,
foi adotado que as decisdes para os projetos de transporte fossem feitas com base nos
critérios econdmicos, ja que existe uma “complexidade de elaboragdo de um modelo que
considere outros critérios além do econémico” (MINISTERIO DOS TRANSPORTES,
2012). Tal colocacdo reforca que as questdes ambientais contidas no PNLT s&o
superficiais, ja que a relevancia dessa tematica é pequena para a tomada de decisdo no

setor de um modo geral.

89



Quanto ao objetivo ambiental, o PNLT apresenta pontos voltados para respeitar
as areas de restricdo e controle do uso do solo, a partir de estudos de territorialidade
realizados em conjunto com o Ministério de Planejamento, Orgcamento e Gestdo (MPOG).
O documento ainda apresenta que existe uma necessidade de analise das informacdes
espaciais referentes a outros elementos ambientais que estejam vinculados a
vulnerabilidade e a potencialidade para o sistema produtivo. Tal analise seria realizada
com base no Zoneamento Ecoldgico-Econémico (ZEE). Desse modo, como foco € o uso
do solo, fica restrito a produc@es de bens e implantacdo da infraestrutura. Do ponto de
vista ambiental, esse “objetivo parece fraco e até contraditorio frente ao forte carater
estruturador do desenvolvimento socioeconémico que se dizia reconhecer nos projetos do
PNLT” (ZIONI E FREITAS, 2015).

Segundo o PNLT, os projetos de transporte e logistica pretendiam “aumentar a
eficiéncia produtiva em areas consolidadas, despertar o potencial de desenvolvimento em
regides deprimidas ou induzir a expansdo da fronteira agricola e mineral” (MINISTERIO
DOS TRANSPORTES, 2007). Para Zioni e Freitas (2015), a questdo ambiental deveria
ter como foco central uma estratégia e ndao so6 servir como demarcacgdo para a preservagao

dos recursos naturais.

E importante frisar quais as questdes ambientais estdo atreladas ao PNLT. A

fundamentacdo basica do PNLT (2012) parte de alguns aspectos, dentre eles:

e Racionalizacdo da atividade logistica nas diversas regides brasileiras, com
ordenamento do territério a partir das potencialidades de producdo e consumo;

e Fomento a multimodalidade, com aproveitamento maximizado das vantagens de
cada modal de transporte, valorizando as estruturas e redes atuais;

e Promogéo de ganhos socioambientais, com a utilizagdo das vantagens
microrregionais e com reducdo dos impactos na emissao de poluentes;

Quanto a protecdo ambiental, essa é colocada como um de seus objetivos
especificos, ja que busca “respeitar as areas de restri¢ao e controle de uso do solo (ZEE),

seja na questao de producéo de bens, seja na implantacdo da infraestrutura”.

Contudo, essas questdes adotadas pelo PNLT, ndo expbem um ponto de vista

ambiental conciso, uma vez que desde o seu planejamento (2007) até a ultima revisdo
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(2012), tem apresentado o0 mesmo plano plurianual. Isso leva a crer, que possivelmente a
aplicacdo da AAE foi uma mera indicacdo da agéncia multilateral que faz o
acompanhamento do PNLT. Desde o principio do plano que o aspecto ambiental no setor
de transportes exigia uma visdo interdisciplinar e multidisciplinar, de integracdo e
interacdo entre o0s objetos dos planos, programas, politicas e projetos de

empreendimentos.

De forma superficial, o Ministério dos transportes apresentou em seu primeiro
documento (2007) o desenvolvimento sustentavel como base de orientacdo e progresso
da politica ambiental do Ministério dos Transportes, 0s quais contribuem para que as
geracBes futuras possam desfrutar dos recursos naturais do pais (MINISTERIO DOS
TRANSPORTES, 2007). Perrupato (2007) destaca a necessidade de se realizar um
processo metodolégico de maneira gradativa com foco em PPPs, como a AAE propde.

Como exposto anteriormente, a compreensdo do PNLT do ponto de vista
ambiental torna-se confusa, pois traz em seu escopo base o modelo de desenvolvimento
sustentavel, como premissa do Ministério. Ao abordar sobre AAE, ela é apresentada
como uma forma de aprimoramento do processo de licenciamento ambiental — repetindo
o erro que foi abordado em capitulos anteriores. O que torna preocupante € que, além de
ndo focar em politicas (estaduais), planos e programas, o documento recomenda que se

tenha continuidade e que seja aprimorada a aplicacdo desse tipo de enfoque.

“Aprimoramento do processo de licenciamento ambiental.

O licenciamento ambiental de obras de infraestrutura de
transportes tem se constituido em um dos fatores que interferem
na execucdo dessas obras. A obediéncia as regras relativas a
preservacao do meio ambiente é fundamental. No entanto, ha que
se buscar formas para aprimorar o processo de licenciamento
ambiental, aproveitando a experiéncia que o DNIT vem
acumulando na gestdo ambiental das obras rodoviérias.

Neste contexto, a Avaliagdo Ambiental Estratégica — AAE,
instrumento de natureza estratégica e de apoio a decisdo,
deverda ser empregada em maior escala nos projetos de
logistica e transportes, concomitantemente com seu
desenvolvimento. O PNLT dé inicio ao processo de AAE na
medida em que considera suas claras implicagdes com o
planejamento e o ordenamento do territorio, utilizando o
mapeamento georreferenciado das interfaces de sistemas viarios
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com areas legalmente protegidas (Unidades de Conservacéo,
Terras Indigenas etc.).

Recomenda-se a continuidade e o aprimoramento da
aplicagéo deste enfoque.” (MINISTERIO DOS
TRANSPORTES, 2007, p.376)

O PNLT considera a AAE como um nivel macro de avaliacdo, ratificando a
indispensabilidade que o Brasil devera iniciar pela definicdo e um modelo geral para
aplicacdo deste instrumento, com principios e utilizar a pratica como forma de
impulsionar a evolucédo gradativa. Além disso, aponta que a AAE deve ser elaborada por
técnicos e tomadores de decisdo — estes vinculados a instituicbes — que estejam a par de
formulacBes estratégicas, e caso necessario contar com o suporte de especialistas, para
cenarios especificos. Perrupato (2007) aponta que é essencial distinguir as informacdes-
chave e complementares para a avaliacdo e enquadrar os estudos necessario no tempo

disponivel para realiza-los.

Desse modo, a AAE tornou-se uma premissa do PNLT em 2007, levando em
consideracdo suas implicagOes voltadas para o planejamento e ordenamento territorial,
focando nas limitacBes atreladas as circunstancias espaciais (MINISTERIO DOS
TRANSPORTES, 2007) — aqui temos as unidades de conservacgdo, assentamentos, terras
indigenas, quilombolas, entre outros. O documento subsequente (2009) trouxe novas
recomendacdes para 0 aprimoramento do processo do Plano, sendo algumas feitas em
especifico para a AAE — nesse documento a AAE ja ndo recebe mais esse nome, talvez
por ndo seguir realmente o0 que o instrumento visa aplicar. Ainda assim, as sugestdes
indicam a utilidade de se incorporar uma ferramenta como a AAE, no entanto, focando
em algumas regides do pais, em que o acimulo de projetos apresenta maior grau de
impactos cumulativos (MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2009).

Para Zioni e Freitas (2015), o capitulo IX do PNLT traz alguns pontos
subentendidos que devem ser observados. O primeiro é em relacdo a necessidade de rever
e aprimorar a politica ambiental adotada pelo Ministério dos Transportes. O segundo é
em relagdo a integracdo e acdo conjunta entre 0s ministérios que participaram da
formulacdo do PNLT — Ministérios do Transporte; Defesa; Planejamento, Orgamento e
Gestdo; e Meio Ambiente. Outro ponto é a consideragdo do PNLT como uma

oportunidade excelente para consolidar-se como um instrumento fundamental para
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aperfeicoamento do setor de transportes. Por fim, reavaliar o papel das agéncias

internacionais de financiamento e de decisoes.

Conforme Malvestio (2017), a opcao feita pelo Ministério dos Transportes foi a
de iniciar um processo de AAE conexo ao PNLT. Segundo a autora, inicialmente a
integracdo considerou apenas a avaliacdo de projetos que estivessem situados dentro de
areas ambientalmente protegidas. Por se tratar de um relatério inicial (2007), no proprio
documento foi exposto que seria necessario realizar atualizagdes nos relatorios seguintes,
porém incluindo novos dados de analise espacial e elementos ambientais. Malvestio
(2017) destaca que, diferentemente do previsto, as demais atualizagdes (2009 e 2012)
contaram somente com novos dados referentes as areas protegidas, demonstrando que a

AAE ndo teria continuidade.

Como ja apontado, o principal erro da AAE constante no PNLT é considera-la
como um instrumento para avaliacdo estratégica de projetos. De acordo com Castro
(2014), as AAE possuem proposito mais amplo, considerando &reas de estudo mais vastas
e alternativas que se moldem aos impactos previstos. Conforme mencionado e de acordo
com Malvestio (2017), o desenvolvimento da AAE foi feito de forma restrita para alguns

grupos de projetos de transportes.

Nesse contexto, a justificativa para a realizacdo da AAE foi: o potencial dano de
impactos cumulativos e a intencdo de tornar menos moroso o processo de licenciamento
ambiental de empreendimentos centrados proximos as areas protegidas. Desse modo, é
possivel observar que o PNLT aparenta apresentar uma AAE que avalie impactos
cumulativos desse grupo de empreendimentos. Porém, Malvestio (2017) aponta que,
nesse contexto, a AAE somente proporciona informacdes e ndo apresenta possiveis

solucdes para os impactos constatados.

Quanto a AAE estabelecida no PNLT, algumas observacfes podem ser feitas. O
primeiro ponto esta relacionado as metas e objetivos. Nos documentos, sdo citadas as
partes de desenvolvimento econémico e a de evolugédo cientifica e tecnoldgica para o
aperfeicoamento dos modais de transportes. Porém, as questdes ambientais retratadas
referem-se ao uso do solo e ndo apresentam outros pontos ambientais relevantes que
atribuam sustentabilidade e auxiliem na identificacdo destes objetivos. Importante
destacar que no relatdrio de 2012, o foco das questdes ambientais é a emissao de gases

de efeito estufa.
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A AAE também ndo apresenta alternativas para que o0s objetivos sejam alcancados
e assim contornar possiveis entraves. Desse modo, o baseline ndo apresenta um
referencial cientifico e tecnoldgico, e nem uma interagdo com outros planos e programas,
além de ndo estabelecer a variavel ambiental. E importante destacar que dentro do
documento é exposto que a “AAE devera ser realizada por técnicos e decisores
institucionais envolvidos na formulacdo estratégica, quando necessario, com o apoio de
especialistas em aspectos especificos” (MINISTERIO DOS TRANSPORTES, 2007).

Outro ponto a destacar é que a previsao feita para a AAE esté relacionada ao
ambito macroecondmico. Nesse sentido, ndo prevé e ndo avalia impactos, de forma
detalhada, das possiveis alternativas. Além disso, ndo apresentar uma avaliacdo em nivel
estratégico. Desse modo, ndo ha como ajustar alternativas para os objetivos pré-
selecionados. Por fim, o PNLT ndo apresenta um estudo de monitoramento e
acompanhamento das questfes ambientais. Portanto, a AAE estabelecida no PNLT peca

em ndo apresentar uma elaboracdo robusta.

Para Zioni e Freitas (2015), para que o PNLT tivesse uma abordagem ambiental
mais concisa, dois caminhos poderiam ser adotados. As autoras apontam que uma
primeira vertente seria integrar os Zoneamentos Ecoldgico-Econémicos (ZEES) estaduais
a AAE, de modo a subsidiar o préximo PNLT ou outro plano que venha a substituir. A
segunda alternativa esté relacionada a inclusdo de conceitos de Ecologia de Paisagens e
de Ecologia de Estradas a AAE. Nesse Viés, 0s conceitos deveriam ser considerados no

intuito de verificar quais as areas de restricdo para os grupos de projetos do PNLT.

Pelo fato de os ZEEs ja apresentarem a potencialidade natural, fragilidade natural
potencial, indicagcdo de corredores ecoldgicos, areas protegidas e conflitos estaduais,
poderiam trazer efeitos positivos para a AAE do PNLT (ZIONI E FREITAS, 2015). As
autoras consideram tal questdo viavel desde que as ZEEs sejam atribuidas em escala
nacional e que privilegiem as particularidades regionais. Importante destacar que esse
ponto de vista é levantado em decorréncia da AAE apresentada no PNLT referir-se ao

uso do solo.

E importante destacar que a AAE deve ser flexivel, para que consiga se adaptar as
mais variadas decis6es que podem surgir ao longo do processo de tomada de decisdes.
Partidario e Clarck (2000) apontam que a AAE apresenta uma grande vantagem ja que

pode ser adaptada a praticamente todas as formas e modalidades de planejamento, nos
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mais variados contextos decisoérios, diferente da AlA, que tenta forcar uma mudanca de
estilo decisorio (CALDWELL, 1989). Para tanto, é necessario saber qual o enfoque sera
utilizado.

Conforme Sanchez (2008) os métodos e procedimentos utilizados em AAE tém
variado conforme o enfoque adotado. Desse modo, a AAE apresenta duas grandes
vertentes, sendo: (a) a AAE sendo uma extensdo da AIA de projetos, apresentando
métodos e procedimento semelhantes; e (b) a AAE como exercicio de planejamento que
expande seus horizontes para incorporar questdes relativas a protecdo ambiental e ao
desenvolvimento sustentavel (SANCHEZ, 2008).

A primeira abordagem (a) apresenta como finalidade identificar, avaliar e propor
ajustes a uma solucdo para uma politica, plano ou programa ja existente, o que
consequentemente, possui uma baixa capacidade de influenciar nas decisbes. E
importante destacar que essa medida difere do objetivo “planejamento”, ja que
inicialmente s&o estabelecidos 0s objetivos e na sequéncia sdo desenhados os meios para
alcancar as politicas, planos ou programas, em que o tema ambiental pode ser avaliado
ao decorrer que as PPPs sdo constituidas. Ja na segunda abordagem (b) as solucdes sdo
elaboradas na medida em que os possiveis beneficios sdo descobertos, de acordo com as

consequéncias socioambientais.

Conforme a proposta de Partidario (2007), a avaliacdo ambiental estratégica de
base estratégica esta voltada para uma analise centrada nos objetivos de desenvolvimento,
ou nos problemas que o plano ou programa pretendem resolver. Sendo assim, nao estdo
voltadas para as a¢6es propostas no plano ou programa como solucées ou resultados. Com
iss0, 0s agentes envolvidos na avaliacdo ambiental estratégica devem trabalhar de forma
constante e interativa com os agentes responsaveis pela elaboracdo de PPPs. Dessa forma,
a analise ou avaliacdo das opc¢des ndo podem ser limitadas e muito menos recomendar
medidas mitigadoras e compensatdrias, ao invés disso, devem apresentar novas
alternativas para que possam atender, de forma especifica, 0s objetivos constantes nas
PPPs.

Portanto, é aconselhavel que os impactos ambientais de PPPs sejam analisadas e
avaliadas anteriormente a fase de tomada de decisdo da implementacéo da politica, plano
ou programa, sendo de responsabilidade dos agentes responsaveis a integracdo da AAE

ao seu processo de planejamento, além de documentar tanto o processo de analise quanto
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seus resultados, em relatdrios de avaliagdo ambiental estratégica — vide as diretrizes do

quadro 12 do capitulo 3.

Para o setor de transportes em especifico, Sadler et al. (2010) demonstra que a
AAE, ao considerar a elaboracdo de novos projetos, tem como objetivo viabilizar uma
analise complexa. Desse modo, a analise deve transparecer as contribuicdes que as
politicas de transporte trazem para o governo, apresentando os resultados, impactos e
trocas (SADLER et al.,, 2010). Importante destacar que para a AAE alcancar seus
objetivos, “deve ser direcionada a objetivos ambientais especificos, tanto quantitativos
como qualitativos, ¢ previamente selecionados” (CASTRO, 2014). Ainda conforme
Castro (2014), que os objetivos podem ser escolhidos sem obedecer a uma ldgica

sequencial, podendo combina-los para alcancar os objetivos.

A capacidade de integracdo constante na AAE — quadro 12 — apresenta como
principal “produto” a consideracdo da sustentabilidade durante o processo de
desenvolvimento de empreendimentos. De acordo com Thérivel e Partidario (1996), a
incorporacdo de critérios ambientais e de sustentabilidade ao processo de planejamento
implica em uma integracio mais consolidada do sistema de planejamento,
proporcionando maiores elementos, por exemplo, para a identificacdo e avaliagcdo de
alternativas sustentaveis. Isso poderia ser aplicado para os investimentos feitos pelo
governo nos modais de transportes, visando, de forma estratégica, estabelecer a melhor
alternativa para a implantacdo de novos empreendimentos menos impactantes ao meio

ambiente, sem focar em uso do solo e politicas territoriais.

Com isso exposto, uma possivel alternativa poderia ser o estabelecimento de fases
para implementacdo da AAE no PNLT. Com base no referencial tedrico apresentado, é
possivel esbocar, de forma suscinta, tais fases para o PNLT. A primeira fase, precisa
apresentar o cenario de aplicacdo, expondo o contexto dos modais de transportes, cenario
em que se inserem e a definicdo dos objetivos primarios. Dessa forma, esta fase necessita
identificar outros planos, programas e objetos que sejam comuns, para estabelecer uma
comunicagdo consistente. Além disso, é preciso realizar a coleta de informacoes iniciais
para poder identificar os possiveis impactos ambientais. Sequencialmente, estabelecer 0s

objetivos almejados pela AAE e a avaliacdo de sua estrutura.

Na segunda fase, € preciso desenhar e ajustar as alternativas dos impactos. Nesse

Vviés, 0 primeiro ponto seria o de confrontar os objetivos estabelecidos na AAE e o
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objetivos almejados no PNLT. Com base nisso, esbocar alternativas para a AAE de forma
que seja possivel prever e posteriormente avaliar os efeitos do PNLT. Sequencialmente,
com base em estudos, apresentar informagdes suficientes sobre os impactos, com a
finalidade de correcgéo, servindo como base para decisdes futuras. Sendo assim, levantar
formas de mitigacdo dos impactos ambientais de forma que a AAE seja flexivel e
adaptavel & demanda. E importante destacar que as reformulagdes podem ser feitas
durante a elaboragéo, para que se encaixe no ciclo continuo de decisdes. Por fim, sugerir
quais as formas viaveis de monitoramento desses impactos ambientais advindos da

implementacdo do PNLT.

Para a terceira fase, seria necessario estabelecer um relatério ambiental
demonstrando e avaliando quais seriam as possiveis implicacbes da implantacdo do
PNLT. Além disso, apresentar quais seriam 0s possiveis caminhos a serem tracados pelos
objetivos. Na quarta fase seria feita a avaliacdo do projeto preliminar e do relatério
ambiental. Desse modo, a avaliacdo do projeto preliminar, bem como do relatério
ambiental seria feita pelo publico interessado e afetado, em conjunto com os agentes
governamentais. O objetivo dessa fase seria 0 de determinar as alteragdes pertinentes, de
forma a consolidar o processo decisorio. Um ponto a destacar é que esse ponto foi seguido
pelo PNLT, o qual estabeleceu o desenvolvimento de uma proposta de acdo imediato e
estabeleceu diretrizes para o médio e longo prazo das acdes do Plano. Conforme
mencionado anteriormente, foi estipulado, dentro do PNLT, a apresentacdo de planos

plurianuais no intervalo de 4 anos para a implementacéo e revisdo do mesmo.

Por fim, a quinta fase seria realizada no intuito de estabelecer metas e métodos
para a monitoracao a fim de poder prever e mitigar efeitos adversos. Cabe ressaltar que a
fase de monitoramento deve prosseguir mesmo ap0s a implantacdo da AAE, de modo a
subsidiar e manter viavel as questdes ambientais. Importante destacar que a alternativa
apresentada € apenas uma sugestdo hipotética com base na literatura, sem levar em

consideracdo a complexidade que é realizar uma AAE para um plano nacional.

Portanto, a aplicacdo correta da AAE traria vantagens para o PNLT, podendo
propiciar uma equiparacdo das questdes ambientais com as de outros aspectos do
desenvolvimento, durante o processo de tomada de decisdo, estimulando o agente a
coordenar os objetivos ambientais com os objetivos econdmicos e sociais. Outro fator é

que tornaria as avaliagdes de impacto ambientais e sociais mais “reativas”, antevendo, em
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maiores propor¢des, do que enfrentando as propostas de desenvolvimento — medidas
mitigadoras e afins. Aumentaria a consideracdo de impactos cumulativos, devido a sua
posicdo durante os estagios do processo de tomada de decisdo. Permitiria a visualizagdo
de alternativas para os projetos de maneira mais simplificada, ja que com a inclusdo na

fase de planejamento poderiam ser estudadas e aplicadas de acordo com a demanda.
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5 CONCLUSAO

A AAE é um instrumento processual e participativo que visa a avalia¢do de todas
as fases da tomada de decisGes, abrangendo politicas, planos e programas. Por ser
aplicada nas fases mais iniciais possiveis, busca expor impactos ambientais negativos de

forma estratégica a fim de que sejam contornados ou compensados.

Ao pensar em planejamento de estratégias de desenvolvimento atreladas as
questdes ambientais, deve-se observar que a dindmica de planejar ndo é a mesma que a
de executar projetos/empreendimentos. Nesse sentido, a AAE pode ser fundamental para
trazer decisdes concisas a niveis iniciais de planejamento de PPPs, abordando questdes

ambientais desde a formulacéo até a implementacao.

Como demonstrado, 0 BM e o BID — e outras agéncia internacionais — tem
exercido grande influéncia sobre a pratica da AAE no Brasil. As agéncias tém induzido
uma abordagem integrada e que siga os modelos e diretrizes fornecidos por elas, como
forma de obtencdo de crédito. Dessa forma, o incentivo por essas agéncias demonstra que
as limitacdes se voltam para uma aplicacdo sem nenhum nivel de estratégia, uma vez que

é empregada posteriormente a fase de planejamento.

Apesar de estar em tramitacdo no Congresso Nacional, a AAE ndo possui
nenhuma regulamentacdo em ambito nacional e nem possui referéncias conceituais que
guiem sua prética de forma concreta no Brasil. Desse modo, as realiza¢fes de AAE sdo
voluntarias e obedecem as solicitacdes dessas agéncias. Além disso, a pressdo exercida
pelas agéncias apresenta um carater exclusivamente econémico, esquecendo a
importancia dos aspectos ambientais, o que desvirtua o proposito da AAE. Nesse sentido,
aregularizacdo, a legalizacdo e a institucionalizacdo da AAE mostram-se necessarias para
uma aplicacdo condizente com a proposta desta ferramenta e assim integrar os aspectos
ambientais de forma concreta para que possa trazer resultados condizentes com a

sustentabilidade.

Nos Planos realizados pelo Governo Federal, é possivel observar que as questdes
ambientais sdo rasas. Quanto ao PNLT (2007) e suas revisdes (2009 e 2012), houve uma
tentativa de implementar a AAE em seu relatdrio inicial, porém nos relatorios

subsequentes j& ndo existem nenhuma referéncia a esse instrumento. Em relacdo as
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questdes ambientais, essas foram apresentadas superficialmente, abordando o uso do solo
e a emissédo de GEE. O PNT (2018) e o PNL (2018), que sdo planos mais recentes,
apontam a necessidade de um planejamento do setor de transportes, porém ndo versam
sobre a AAE ou sobre diretrizes ambientais robustas. Importante destacar que o PNL
(2018) apresenta 0 PAE como alternativa a AAE, porém a proposta esta em fase de
desenvolvimento. Portanto, a descontinuidade da AAE dificulta a anélise desses
conteddos.

O objetivo deste trabalho foi analisar e apresentar a discrepancia entre a
abordagem literaria da AAE e a sua aplicacdo no setor de transportes brasileiro, em
especifico no Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT). Tendo como base a
literatura académica, foi possivel observar que a voluntariedade da AAE ocasiona em
uma aplicacdo incorreta do instrumento. Nesse sentido, o desenvolvimento da AAE no
PNLT foi feito de forma restrita para alguns grupos de projetos de transportes,
confundindo-se com o conceito de AIA de projetos. Tal comportamento acaba
impossibilitando a aplicacéo eficaz da AAE, uma vez que a flexibilidade de alternativas
durante o nivel de projeto se torna limitada, quando comparado ao nivel de planejamento
de PPPs.

Do ponto de vista ambiental, a superficialidade de abordagem do PNLT leva a
questionar se realmente tinha o intuito de considerar o meio ambiente como um de seus
enfoques. Nesse viés, ndo existem alternativas concisas em relacdo as questdes
ambientais e muito menos diretrizes ou metodologias capazes de assegurar a
implementacdo da AAE. Dessa forma, a proposta de AAE apresentada no PNLT é
imprecisa, ocasionando na dificuldade de interpretacdo de quando e como ela serad
aplicada. Desse modo, as ideias abordadas pelo PNLT trazem uma sustentabilidade
ambiental muito distinta da usual e ao mesmo tempo limitam a viabilizagdo ambiental
dos projetos no setor de transportes. Portanto, a estrutura de AAE apresentada no PNLT
versa muito pouco sobre as questdes ambientais e acaba por corresponder apenas a uma

analise econdmica.

Conforme exposto, a AAE é um excelente instrumento para a verificagdo mais
aprofundada e eficaz dos componentes ambientais, demonstrando niveis mais detalhados
para tomada de decisdo. Dessa forma, viabiliza o reconhecimento de problemas e

oportunidades estratégicas para facilitar as consideragdes de impactos cumulativos.
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Porém, a auséncia deste instrumento impossibilita uma visdo ampliada do planejamento,
ocasionando divergéncias pelo uso de recursos ambientais e na cumulatividade de
impactos. Desse modo, a aplicacdo de uma AAE bem estruturada durante o processo de
elaboracdo de PPPs, pode estabelecer objetivos adaptaveis a situacéo e trazer resultados

que podem gerar produtos significativamente positivos para o setor de transportes.

Sendo assim, com a apresentacdo desses entraves, espera-se que novos estudos
académicos se preocupem com a possibilidade de novas diretrizes e metodologias para
integrar questdes ambientais mais robustas nas etapas de AAE no setor de transportes.
Além disso, devem se atentar as possiveis alternativas de aplicacdo deste instrumento,
enquanto ndo houver um dispositivo de regulamentacdo. Possibilitando assim, o

aperfeicoamento do processo de desenvolvimento sustentavel.
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