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Resumo: O artigo relata os trabalhos de negociacdao ambiental relativos ao Porto de
Santos, nos quais estdo envolvidas a Autoridade Portudria e a Agéncia Ambiental do
estado de Sao Paulo, discutindo as oportunidades para articular aliangas promotoras da
Sustentabilidade.
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Introducao

Esse artigo analisa resultados de projeto de pesquisa apoiado pela Fundagao de
Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo, na modalidade Politicas Pdblicas, cujo ob-
jetivo foi facilitar a incorporacao de mecanismos de negociacao de conflitos na gestao
ambiental publica, focando o desenvolvimento de uma agenda ambiental para o porto
de Santos.

A metodologia adotada consistiu no desenvolvimento de uma proposta de roteiro
para a agenda ambiental portudria, estabelecida por consenso entre a agéncia estadual
de controle da poluicdo, CETESB (Companhia de Tecnologia de Saneamento Ambiental)
e a autoridade portudria, a CODESP (Companhia Docas do Estado de Sao Paulo). Na se-
quéncia houve a incorporacao de outros interlocutores estratégicos, como as prefeituras
e o setor da pesca artesanal, abrindo-se o debate ptblico que mobilizou interlocutores
variados na regido.

Socidlogo, doutor em Salide Ambiental. Professor do Instituto de Oceanografia da Universidade de
Rio Grande. icarocunha@gmail.com
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Como orientagdo geral para essa construgdo adotou-se o conceito de desenvolvi-
mento sustentdvel, entendendo-se a resolucdo dos conflitos existentes como abertura
de novas oportunidades econdmicas, associadas a melhoria das condi¢cdes ambientais,
a superacdo de fatores de estrangulamento de certas atividades econdmicas cujos po-
tenciais sdo afetados negativamente pela falta de planejamento integrado, e as a¢oes de
recuperacdo ambiental.

O processo reforcou a hipétese analitica de que existem inimeras oportunidades
para parcerias, de forma inclusive a orientar acdes de responsabilidade social das
empresas, no contexto regional, por critérios socioambientais.

A Negociacao de Conflitos como Caminho para Dinamizar uma Politica de
Sustentabilidade

O estilo predatério de desenvolvimento ultrapassa os limites ecolégicos sem garantir
oportunidades de inclusdo a todos os grupos da populacdo. A produgdo de escassez é
uma ameaca para o futuro, para as geragoes que virdo; mas ja é uma realidade palpavel,
que se pode constatar na simultaneidade dos males do uso perduldrio dos recursos
ambientais com o ndo atendimento a necessidades basicas de amplos contingentes hu-
manos (Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, 1988).

Construido em contraponto a ameaga da insustentabilidade ecoldgica da econo-
mia, o conceito de desenvolvimento sustentdvel consagrado no relatério Nosso Futuro
Comum vem recebendo contribui¢des importantes, como aquelas trazidas por Ignacy
Sachs, em sua abordagem de uma ecossocioeconomia.

Sachs destaca dimensoes orientadoras para o desenvolvimento a partir da ideia de
sustentabilidade ecolégica de Constanza, qual seja,

[...] um relacionamento entre sistemas econémicos dindmicos e sistemas
ecolégicos maiores e também dindmicos, embora de mudanca mais lenta,
em que: a) a vida humana pode continuar indefinidamente; b) os individuos
podem prosperar; c) as culturas humanas podem desenvolver-se; mas em
que d) os resultados das atividades humanas obedecem a limites para ndo
destruir a diversidade, a complexidade e a funcdo do sistema ecolégico de
apoio a vida. (CONSTANZA, 1991, apud SACHS, 1993)

As dimensoes de sustentabilidade mais estratégicas para o planejamento sao: susten-
tabilidade social, uma busca de maior equidade na distribuicao de renda; sustentabili-
dade econémica, com alocagdo e gestao mais eficientes dos recursos e fluxo regular de
investimentos; sustentabilidade ecolégica, uma limitagao no uso de recursos esgotaveis e
atividades ambientalmente prejudiciais; sustentabilidade espacial, evitando a destruicao
de ecossistemas frageis e garantindo a protecdo da biodiversidade; sustentabilidade
cultural, de forma a promover mudangas que traduzam o conceito normativo de susten-
tabilidade em uma pluralidade de solugdes particulares, que respeitem as especificidades
de cada ecossistema, cada cultura e cada local (SACHS, 1993).

Sachs sublinhou ainda a centralidade da preocupagdo com a geragdo de oportu-
nidades para inclusdo social pelo trabalho dentro da lei. Paises como o Brasil vivem as
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mudancas impulsionadas pelo processo de globalizagdo com a marca da exclusdo: as
economias em desenvolvimento sdo “arquipélagos” de empresas modernas com alta
produtividade do trabalho, imersas em um oceano de atividades de produtividade baixa
ou muito baixa. A maior parte do PIB, diz Sachs (2004, p.31), vem do arquipélago;
enquanto a maior parte das pessoas “nadam no oceano, tentando sobreviver”.

Em uma abordagem dentro da ética do interesse das empresas, Fernando Almeida
alinha-se com Porter ao entender que as corporagdes tém ganhos ao incorporar a gestao
ambiental, reduzindo seus custos por utilizarem menos recursos naturais e diminuirem
suas perdas na forma de residuos (ALMEIDA, 2002; PORTER, 1999).

A sustentabilidade empresarial deve combinar a ecoeficiéncia no uso dos recursos
com a prética da responsabilidade social, segundo Almeida (2002). Um dos resultados
dessa trajetdria, segundo esse autor, € uma boa imagem ambiental, que se torna um im-
portante ativo intangivel da empresa. A boa reputacdo ambiental € um valor estratégico,
pois é uma via para a obtengao de legitimidade.

Essa aceitagdo da forma de fazer negécios de um dado empreendimento, por parte
do publico, tem um valor estratégico quando se vive novo equilibrio nas decisdes sobre
as licencas ambientais. Afloram trés polos decisérios: o governo, a empresa e a sociedade.
Nesse mundo tripolar, as licencas ambientais sdo dadas pela sociedade (idem, ibidem).

Ambas as abordagens valorizam a questdo da negociagdo de conflitos como parte
de um esforgo pré sustentabilidade. Sachs (2002) indica a necessidade de construir uma
gestdo negociada e contratual dos recursos ambientais, enquanto a teoria dos stakeholders
na administragdo de negdcios trata da necessidade que tem a empresa de negociar os
conflitos com moradores, grupos de consumidores, ambientalistas, agéncias de governo,
fornecedores e outros segmentos de alguma forma influentes, em dinamicas de jogos
caracterizados pela interdependéncia estratégica entre os diferentes atores (ANDRADE,
2000; ALMEIDA, 2002).

Os conflitos socioambientais podem ser entendidos como disputas entre diferentes
grupos humanos, decorrentes das relagoes desses grupos com o ambiente em fungao
dos distintos usos de seus recursos (LITTLE, 2001). Ainda nao se dispde de mecanismos
eficazes e abrangentes para sua resolu¢do no contexto da politica ambiental brasileira,
embora esta se caracterize por contar com um repertério amplo de instrumentos técnicos
e juridicos, avangados em varios aspectos (LEIS, 1999).

Técnicas para apoiar a concertagdo entre diferentes segmentos sao oferecidas pela
abordagem dos ganhos mutuos, conjunto de orientagdes presente nos trabalhos dos pes-
quisadores do Consensus Building Institute (SUSSKIND; FIELD, 1997; SUSSKIND et al.,
2000). Sua visao coloca a possibilidade de construgdo de jogos de negociagao bus-
cando resultados de soma positiva, em que todos os interessados podem obter ganhos.
Recomenda-se, para tanto, que o negociador coloque-se no lugar do outro e procure
compreender os resultados que lhe interessam.

Conhecendo-se melhor os interesses de cada setor envolvido é possivel compor
uma zona de possivel acordo, um campo em que se combinam os objetivos dos diversos
atores. Esta pauta deve orientar a organizacao das conversagoes e tratativas, em uma
dindmica em que é essencial desenvolver articulagdes, organizar coalizoes, de forma a
ampliar as condigoes de dialogo e convalidacao de propostas de encaminhamento por
parte de um amplo leque de interlocutores.
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De forma genérica, as situagdes de negociacdo ambiental tém como polos principais
os 6rgdos governamentais de meio ambiente, as empresas e o pdblico regional. Para as
agéncias de meio ambiente, o interesse geral consiste em garantir que os empreendedores
incorporem os regulamentos ambientais em suas decisdes de negécios. Pelo lado das em-
presas, a perspectiva € a de que a adogdo de normas ambientais respeite as caracteristicas,
0s tempos e os contornos especificos da légica econdmica de seus ramos de atividades.

O publico geralmente participa de instancias de debate e negociacao esperando que
suas demandas e necessidades sejam consideradas e incorporadas nas grandes decisoes,
que acabam por condicionar as formas de viver em um lugar (SUSSKIND et al., 2000).

Conflitos Socioambientais Associados a Atividade dos Portos

A zona costeira brasileira vive nas recentes décadas um processo de (re)ocupacgao,
no qual os portos se somam, como polos de atracdo para a migragdo, a instalagao/am-
pliacao de parques industriais, a abertura ou melhoria de estradas e aos processos de
expansao imobilidria nos espacos préximos a conjuntos de praias com forte atratividade
turistica (MORAIS,1999; BARRAGAN MUNOZ, 2005).

As atividades portudrias estdo na origem de amplas transformagoes dos ambientes
regionais e carregam constantemente vasto potencial de impactos. As dragagens e a
disposicao dos materiais dragados somam-se neste rol a acidentes ambientais com der-
ramamento de produtos, geracdo de residuos sélidos, contaminagdes por lavagens de
embarcagdes e drenagens de instalagdes, introducdo de organismos exéticos nocivos
embarcados em outras partes do planeta nas dguas de lastro dos navios e langamento de
efluentes liquidos e gasosos.

Obras de instalagoes portudrias provocam alteragdes na dindmica costeira, podendo
induzir processos erosivos e alteragdes na linha de costa, supressdo de manguezais e
outros ecossistemas costeiros, aterros, dragagens, alteracdes na paisagem, comprometi-
mento de outros usos dos recursos ambientais, como turismo, pesca e transporte local
(CIRM, 1998; PORTO; TEIXEIRA, 2002).

A influéncia dos portos na dinamica territorial se da em escala muito ampla. Os
portos sdo infraestruturas estruturantes, por seu papel de elos entre circuitos econémicos
desenvolvidos no interior do territério e fluxos comerciais externos concretizados por
meio do transporte maritimo, determinando a (re)configuracao de malhas territoriais, ar-
ticulando-se a outros modais de transporte e diferentes regides produtivas (BARRAGAN-
-MUNOZ, 1995; 2005).

Nos espagos portudrios, os usos das aguas estdo na base da dindmica territorial,
assumindo papel central na vida das cidades, desafiados pelas mudangas produtivas e
tecnoldgicas dos portos a redesenharem-se e reinventarem-se como paisagem, espago
urbano, meio de sobrevivéncia e socializacao, lugares com identidades préprias na rede
global (FERREIRA; CASTRO, 1999; MEYER,1999). Historicamente, as cidades portuarias
alternam ciclos de maior e menor integragdo com seus portos, ora deles vivendo, ora
sobrevivendo a eles.

Com o uso predominante do contéiner, a atividade portudria vem demandando es-
paco com voracidade praticamente ilimitada, para patios de cargas. O maior porte dos
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navios demanda canais de acesso mais profundos, obrigando a intervengdes de draga-
gem em grande escala. O escoamento das cargas para as outras regides faz com que o
trafego maritimo se desdobre em expansao do trafego terrestre, que no Brasil se caracte-
riza pelo modal rodoviario.

Ambientes naturais e construidos vdo sendo readaptados, e tais modificages
condicionam fortemente as possibilidades de outros aproveitamentos econémicos,
tradicionais ou inovadores, como a pesca e o turismo.

A busca de novos patamares de produtividade promove a adocdo de tecnologias
poupadoras de mao de obra, com incremento da automagao e informatizagao das opera-
¢oes. Os portos podem configurar-se, assim, como economias que condicionam o uso da
resiliéncia ecoldgica da regido, canalizam seus aproveitamentos — como no caso do uso
do espaco —, mas ndo necessariamente sdo capazes de garantir oportunidades amplas
de inclusdo social pelo trabalho dentro da lei (SACHS, 2004). O condicionamento do
potencial de diversidade econémica dos lugares em fungdo de um determinado conjunto
de atividades estd na base, portanto, dos conflitos socioambientais que cercam a vida
dos portos.

A Busca de um Processo de Gestao Negociada e a Agenda Ambiental Portudria

A gestdo ambiental dos portos é uma frente tardia da politica ambiental brasileira.
Uma agenda ambiental portuaria foi delineada em nivel federal em 1998, articulando as
politicas de Gerenciamento Costeiro e de Modernizagao dos Portos (CIRM, 1998). Essa
agenda propunha o desenvolvimento de um modelo de gestdo ambiental portudria pau-
tado nas politicas de meio ambiente, recursos do mar e recursos hidricos, orientando-se
ainda pelas convencdes internacionais e pelo Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro.

Essa diretriz da CIRM estabelece que iniciativas de ampliagdo dos portos devem
compatibilizar-se com o zoneamento ecoldgico-econdmico da costa, e os planos de
desenvolvimento e zoneamento (PDZ portudrios) devem ser concebidos de acordo com
os planos diretores municipais e planos de revitalizacdo de areas portudrias.

Nos marcos dessa politica geral, o Ministério do Meio Ambiente e a ANTAQ -
Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios passaram a promover a elaboragao de
agendas ambientais locais por parte dos portos. Uma agenda local tem como escopo
bésico construir um plano de acdo pactuado com os principais atores regionais, com
base no dialogo com as agéncias ambientais, governos locais, movimentos ambienta-
listas e outros grupos de interesse, pescadores e outros segmentos econdmicos direta-
mente interessados na atividade portudria e/ou em seus desdobramentos nos ambientes
de utilizagdo comum.

A experiéncia do debate piblico da agenda ambiental para o porto de Santos, ao
longo de 2007, ofereceu assim um exemplo para os demais portos brasileiros. Embora
dialogando com as agéncias federais ja citadas e trazendo-as como interlocutores fun-
damentais para os debates, a iniciativa foi de atores locais. Uma coalizdo fundadora do
processo foi estabelecida entre a Universidade Catdlica de Santos (Unisantos), a CETESB
(Agéncia Estadual de Controle da Poluicdo) e a Superintendéncia de Meio Ambiente
da autoridade portudria, a CODESP, trazendo-se ainda a participagdo de uma OSCIP
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(Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Piblico), a Agéncia Brasileira de Geren-
ciamento Costeiro.

Os desafios que motivaram esse processo se ligavam a um impasse decisério, que
eclodira em 2002 em relagdo a gestao ambiental da atividade de dragagem no estudrio
de Santos e Sdo Vicente (CUNHA; MOSSINI, 2003). Santos deve dragar seu canal de
navegacao periodicamente, pois o assoreamento € constante e de grande volume. O ma-
terial dragado vinha sendo despejado em um UGnico ponto de descarte, no mar, defronte
ao Guaruja.

O lodo removido e descartado provém da area estuarina, contaminada por poluigao
oriunda de fontes diversas. Despejos pretéritos do polo de Cubatdo, aguas que vém da
regido metropolitana de Sdo Paulo em fungao do bombeamento do reservatério Billings
para geracao de energia em Cubatdo, chorume dos lixdes da Baixada Santista, esgotos
langados diretamente, contaminagdes por acidentes ambientais sao algumas dessas fon-
tes ainda ativas ou que deixaram passivos, na forma de metais pesados e outras subs-
tancias toxicas que permanecem nos sedimentos do estudrio e sdo remobilizadas no
processo de dragagem (idem, ibidem).

As limitagdes do sistema de meio ambiente para lidar com a dificuldade de fazer
gestdo desse processo, as conflitivas linhas de acao da autoridade e dos empreendedores
portudrios e a desinformagao geral do publico foram fatores identificados no processo
de pesquisa como razdes para uma iniciativa em cooperagdo com os entes publicos de
maior importancia no processo, a agéncia ambiental e o porto, utilizando ferramentas
de negociagao.

Promovendo a Discussao Publica sobre Porto e Meio Ambiente

No final de agosto de 2007, realizava-se a sistematizagao dos debates publicos da
agenda ambiental do porto de Santos. Nessa ocasido, a CODESP, autoridade portudria
de Santos, assumiu o compromisso publico de implantar a agenda resultante dos debates
proporcionados pelo projeto de politicas pdblicas da Universidade Catdlica de Santos.
As demais instituigdes presentes assumiram, por seu lado, compromissos com a continui-
dade na participagao no processo.

O fato de a agenda ter sido publicada somente no ano de 2014 demonstra, de
outro lado, como é dificil romper a inércia dos padrdes antigos da administracdo nes-
se ramo de negdcios publicos e privados, aspecto para o qual contribuem diversos
fatores, entre eles as varias mudancas institucionais na esfera federal encarregada das
politicas para a area.

Embora esse intervalo excessivo de tempo, Santos € o primeiro porto brasileiro a
dispor de uma agenda ambiental prépria, desenvolvida em sessoes de discussdes abertas
ao publico, nas quais participaram cerca de 450 pessoas no total, um processo que per-
mitiu uma abertura inusitada de informagoes sobre os problemas ambientais existentes
nessas operagoes, os trabalhos de gestdo em curso ou projetados, as responsabilidades
das diferentes instituicdes com atribuicdes de controle, as iniciativas das empresas, as
preocupacdes de entidades ambientalistas, moradores e pescadores e as politicas das
prefeituras de ambas as margens do porto.
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Ao longo de um semestre, 66 expositores fizeram suas apresentagdes sobre os 16
temas priorizados previamente. Reportagens de jornal e televisivas ajudaram a repercutir
essa discussdo junto a populagdo da regido.

A agenda, agora finalmente publicada, é o primeiro estagio para que o porto de
Santos disponha de um plano de gestdo aberto ao acompanhamento e a intervencdo do
publico. Sua implantagdo e sua revisdo periddica certamente dardo base para um apri-
moramento progressivo, restando sempre os ecos desse processo participativo, franco e
pautado por um ambiente em que as diferentes visdes puderam ser expostas e debatidas
de forma respeitosa, estimulando os diferentes atores a adotar a perspectiva de encarar
as questdes ambientais como pautas positivas.

Compromissos entre as partes foram assumidos publicamente, destacando-se como
exemplo as manifestagdes da prefeitura de Guaruja e da autoridade portuaria quanto a
respeitar e garantir a incorporacao dos direitos dos grupos de pescadores para o esta-
belecimento de solugdes para as situagdes de disputa por espacos produtivos (canais e
pesqueiros) ou de moradia. Houve avancos importantes para a construgao de novos pro-
cedimentos de gestdo, destacando-se como exemplo o roteiro decisério sobre a gestdo
ambiental da atividade de dragagem, em relagdo a qual pesam os mdltiplos interesses
operacionais e gerenciais.

A agenda poderd ter um papel ainda pouco percebido pela prépria autoridade
portudria: € um suporte precioso para negociar e conquistar financiamentos para a moder-
nizagdo ambiental dos processos de gestdo, e para o saneamento ambiental no conjunto
de sua drea de influéncia, com beneficios em multiplas dimensdes sociais e econdmicas.

Um contexto de gestao ambiental incipiente dos portos é o que explica a importan-
cia reconhecida pela equipe de meio ambiente da ANTAQ), agéncia reguladora da drea,
para a agenda ambiental de Santos, que proclamou a intengdo de utilizd-la como um
modelo a ser difundido no setor.

O Eixo da Estratégia de Negociacao: Construcao de uma Coalizao para
Promover a Discussao sobre a Politica Ambiental para o Porto

Nos primeiros passos do projeto de pesquisa, conquistou-se a adesdo por parte da
agéncia ambiental estadual (CETESB) e da superintendéncia de meio ambiente do porto
de Santos, bem como por parte de uma OSCIP, a Agéncia Brasileira de Gerenciamento
Costeiro. Constituia-se assim uma coalizdo pré-sustentabilidade, focada no desenvolvi-
mento da agenda ambiental portudria local para Santos. Partindo-se desses atores, e do
fato de ser inédito até entdo que porto e agéncia ambiental cooperassem e assumissem
publicamente a necessidade de fazé-lo, foi gerada credibilidade e energia para poder
ampliar o leque da participacao.

Utilizando as recomendagdes da abordagem dos ganhos mutuos, um primeiro passo
era organizar a pauta dos debates, de forma a favorecer a construgdo de entendimen-
tos. Essa pauta teve como pecas constitutivas iniciais dois textos resultantes do trabalho
conjunto entre equipe de pesquisa, CETESB e CODESP: um folder de apresentacdo da
proposta de constru¢do da Agenda Ambiental Portudria e um roteiro dos temas prioritdrios
para debate publico.
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A construcdo de entendimentos entre CETESB e CODESP, a ancora para o processo
dentro da estratégia adotada, exigiu um grande investimento de tempo que resultou fru-
tifero, ja que o produto garantiu um clima de cooperacao nos trabalhos da agenda, na
sequéncia. O desafio era organizar a pauta de discussdes de forma a evitar que ocorresse
uma exposi¢cdo maniqueista dos problemas ambientais do porto, caso fossem apresenta-
dos como “falhas” de responsabilidade restrita aos agentes dessa atividade.

O universo de questdes a serem abordadas (o conjunto de “problemas ambientais”)
era, com efeito, muito vasto, como a seguir se apresenta de forma resumida, com base em
levantamento de temas de conflito desenvolvido pela drea de meio ambiente do porto.

Em relacdo a localizagdo de projetos de expansdo, ha casos de competicao pelo
espago com comunidades instaladas de forma mais ou menos irregular — como no Sitio
Conceigaozinha, em Guaruja, margem esquerda do porto, onde uma populagao que
inclui pescadores tradicionais disputa a frente de agua na vizinhanga do terminal da
Cargill Agricola S.A. Em outras situagdes, o conflito se refere a destinagao de preservagiao
natural ou cultural para certas dreas pretendidas para a implantagao de terminais.

A coexisténcia dos canais portudrios com rotas de pesca de cinco comunidades de
pescadores artesanais € assinalada e localizada. Conflitos de operagdo envolvem casos
de poluicdo — como as emissdes aéreas das operagdoes com granéis sélidos no terminal
de fertilizantes, ou a perda de produtos ao longo das vias de acesso; ou situagoes de
riscos de acidentes. Sdo identificados conjuntos naturais, como o Largo de Santa Rita
ou o Largo do Caneu, que mantém boas condigdes para a manutencao de vida marinha
e avifauna, ou para a reproducdo de peixes e crusticeos, servindo de ponto de pesca
artesanal, o que compete com o trafego portudrio.

No centro de Santos, as disputas porto-cidade se dao em sitio histérico, incluido
em projetos de requalificacdo urbana. Outro exemplo desse tipo de conflito se da no
corredor de exportagdes, vizinho ao bairro da Ponta da Praia dessa mesma cidade, face
aos incomodos das emanagdes de odores e a atracdo de pragas urbanas, como pombos e
ratos. No conjunto, sdo mapeados onze conflitos de expansao portudria e doze conflitos
de operagdes. A matriz de fontes de poluigao elencou dados de dezessete faixas de cais.
Vérias dessas situagoes tém solugdes sendo implantadas, enquanto outras permanecem
ainda sem controle (CONSULTORIA PAULISTA, 2006).

Esse levantamento se soma a outras informagdes, ja costumeiramente divulgadas,
como os avangos em certificagdo ambiental dos diferentes terminais, que no conjunto
do porto ja englobavam entdo dezenove sistemas de gestdo orientados pelas normas da
série ISO 14000.

O roteiro de discussdo piblica da agenda elencou os seguintes topicos:

— gerenciamento ambiental: melhoria na estrutura da autoridade portudria;

— gerenciamento ambiental: melhoria na articulagdo CODESP/empresas;

— gerenciamento ambiental: melhorias na articulagdo entre as agéncias ambientais go-
vernamentais e agilizagdo dos procedimentos;

— gerenciamento ambiental: mecanismos de acesso a informagao e acompanhamento da
gestao pelo publico e pelos governos locais;

— disputas de espago: identificacdo de casos; articulagdes com governo local e interessados;
- relacao porto/atividade de pesca: identificagdo de conflitos e encaminhamentos;
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— expansdo/planejamento: identificacdo de situagdes conflitivas, articulacdo porto, go-
verno local, ZEE;

— passivos: identificacdo de casos, responsabilidades, equacionamento e prazos;

— ativos de poluicdo (ar, agua, solo): identificagdo de casos, responsabilidades, equacio-
namentos e prazos;

— boas préticas: exemplos, mecanismos de estimulo;

— necessidade de gestdao integrada do estudrio (tema incluido durante a etapa de debates).

A Participacao nos Debates

Ao longo de seis meses foram realizadas sessdes quinzenais de debates tematicos,
sempre as sextas feiras, na universidade, em auditério apto a abrigar piblico numeroso
e contando com patrocinio para intervalos em que era servido um lanche e se tinham
espagos de conversagao.

Para cada tema, eram convidados representantes de diferentes entidades de gover-
no, empresas e terceiro setor. Embora algumas auséncias de convidados tenham sido
registradas, obteve-se um bom nivel de diversidade entre os diferentes setores e de repre-
sentatividade em relagdo as competéncias formais para os assuntos em questdo. Entida-
des publicas dos diferentes niveis da federagdo; empresas e entidades do setor privado;
entidades ambientalistas; entidades de moradores; entidades de pescadores; sindicatos;
integrantes do Poder Legislativo tiveram amplo acesso as informagoes e puderam trazer
seus pontos de vista a respeito dos temas, sendo os debates marcados por um clima de
respeito e tranquilidade.

Ampliacao da Visibilidade Publica e do Espaco Institucional

O avango do processo de debate garantiu um bom nivel de visibilidade para a ini-
ciativa, inclusive gragas a cobertura jornalistica. Em varios momentos, féruns especificos
abriram espago para a divulgacdo dos debates da agenda ambiental portudria, como
em iniciativas do Centro das Industrias ou féruns técnicos patrocinados pela agéncia
ambiental paulista.

A adesdo da prépria diretoria da autoridade portudria viria jd na fase de abertura do
debate publico, pois até entdo se contava somente com a participagdo da area especifica
de meio ambiente dessa instituigdo. Isso ilustra o efeito da estratégia antes referida de
iniciar por uma coalizao para promover o debate — no caso, um alianga entre os técnicos
da atividade controlada (o porto) e da instituicdo controladora (a agéncia ambiental),
que, resultando em um roteiro tematico que ambos podiam reconhecer como valido,
amparou a ida a piblico e com isso criou a ocasido em que ambas as dire¢des politico-
-administrativas se viram compelidas a mudar de atitude.

A Oferta de Capacitacao em Negociacao

O projeto ofereceu ainda oficinas de capacitagdo em negociagdo ambiental, de-
senvolvidas como parte do trabalho de pesquisa. Eram jogos de simulacido, em que os
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participantes assumiam papéis em um quadro de conflitos, e serviram para treinar oitenta
pessoas de todos os diferentes segmentos. O interesse por ter acesso a esse tipo de habi-
lidade se contrapds a dificuldade dos interessados em ter aval de suas organizagoes para
dedicar o tempo necessdrio ao aprendizado. Tal dificuldade pode ser vista como parte
de uma cultura que até aqui ndo incorporou a necessidade de enfrentar situagoes de
conflito com apoio de facilitadores especialistas.

A Terceira Etapa do Projeto de Politicas Publicas: a Implantacdo da Agenda
Ambiental do Porto de Santos

O resultado mais importante de todo esse esfor¢o foi a ampla adesao e uma visibili-
dade positiva para o processo de Agenda Ambiental Portudria, que resultaram em com-
promissos publicamente assumidos ndo apenas por parte da autoridade portuaria, mas
de diferentes agéncias publicas, segmentos empresariais e entidades do terceiro setor,
quanto a implantagdo futura da agenda construida.

O primeiro passo € a publicacdo da agenda, revisada e acompanhada de excertos
dos debates tematicos, por parte da Superintendéncia de Normalizagdo, Qualidade e
Meio Ambiente da CODESP. Essa publicagdo é um guia de trabalho para a préxima etapa
do projeto, que deverd contar com a participagdo e colaboracdo dos mesmos parceiros
daquela fase de debate publico, e certamente podera obter novas adesdes, em especial
no campo da iniciativa privada.

Discutindo os Contetidos da Agenda Ambiental para o Porto de Santos e as
Diretrizes de Trabalho para uma Gestao Ambiental Negociada

Uma gestao integrada do estuario de Santos e Sao Vicente

A discussdo sobre as diretrizes para planos de expansdo portudria evidenciou ao
plenario da Agenda Ambiental Portudria a necessidade de debater sobre o estudrio de
Santos e Sdo Vicente em seu conjunto, construindo em especial pardmetros ecolégicos e
econdmicos para a transformacao dos espacos de manguezal.

As areas de manguezal sdo consideradas pela legislagdo como vegetagao de preser-
vagdo permanente. Contudo, hd a previsdo de exce¢do, quando os érgaos ambientais
podem autorizar a supressao de vegetacao, em casos de interesse pudblico. Ora, os pro-
jetos portudrios sempre se propdem a esse enquadramento e sdo licenciados pela via da
excegdo prevista na regra. Sendo os licenciamentos feitos pontualmente, caso a caso, o
manguezal vai sendo removido gradativamente, legalmente. No debate foi arguido o pa-
rametro para que ndo se percam as fungdes ecoldgicas e servigos ambientais desse ecos-
sistema, de grande importancia para a cadeia alimentar marinha, entre outros aspectos.

Dessa forma, esse foi um tema incorporado pela dindmica dos debates. Em relagao
a ele, houve convergéncia para a necessidade de promover-se um esforco integrado
de gestdao para a drea do estudrio, capaz, inclusive, de mobilizar contribuigdes para
sua recuperacdo ambiental e para melhorar o padrdo de desempenho das iniciativas
de gestdo ambiental, cuja desarticulagio compromete amplamente qualquer meta de
eficacia hoje.
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Esse resultado do debate evidenciou alguns aspectos relevantes:

— adiscussdo sobre a agenda ambiental para o porto se confirmou como estratégia positi-
va no sentido de construir condigdes para o estabelecimento progressivo de um processo
de gestdo negociada para o conjunto do estudrio de Santos e Sdo Vicente, sendo hoje
uma base importante para um avango nessa dire¢ao;

— a agenda ambiental, em seus contetidos gerais e em particular nas recomendagdes
sobre a gestdo integrada do Estudrio, demonstrou ser vidvel trabalhar com a estratégia de
estabelecimento gradual de uma coalizdo de interesses pré sustentabilidade, que pode
incluir diversos tipos de atores, de diferentes setores, cujas motivagdes podem ser de ca-
rater valorativo, ou associadas a estratégias de negdcios, ou de atendimento a cobrangas
em relagdo a papéis institucionais ndo plenamente cumpridos.

As Falhas de Gestao Ambiental e a Lacuna do Planejamento Ambiental em
Escala Regional

Outro aspecto presente no referencial tedrico que orientou esta pesquisa e que se con-
firmou amplamente pela avaliagdo dos resultados evidentes dos processos de discussao
refere-se as falhas de gestdo no campo da administragdo ambiental pdblica, responsaveis
em boa parte pelo grau de conflito que cerca o equacionamento das questdes ambientais.

A multiplicidade de diferentes burocracias publicas com atribuicdes de controle
ambiental é tao evidente quanto sua ampla desarticulagdo. Uma desarticulagdo que se
mostra em sentido vertical e horizontal: dificuldades de dialogo entre instancias fede-
rais, estaduais e municipais, e dentro de cada nivel de governo, por vezes no interior da
mesma secretaria.

O aspecto mais central dessa desarticulacdo esta na falha de gestdao relacionada
ao uso topico e desintegrado dos instrumentos de gestdo existentes em nossa ordem
juridica.

A gestdo ambiental publica, no Brasil, se estrutura por meio de alguns instrumentos:

— planejamento ambiental, com uso do zoneamento ecolégico econdémico;

— licenciamento e fiscalizagdo, ou controle no jargdo técnico da drea, com base em
normas de emissao e padroes de qualidade;

— unidades de conservacao, destinadas a conservacao da biodiversidade;

— monitoramento ambiental;

— educacdo ambiental.

Registram-se ainda politicas potencialmente integradoras, como as de gerenciamen-
to de recursos hidricos, de gerenciamento costeiro etc.

A gestdo ambiental demanda o uso combinado desses instrumentos de gestdao, sendo
amputada em seu alcance pelo uso isolado de cada instrumento. Mas a pratica habitual
no pais segue esta Gltima opgdo: via de regra, as instancias governamentais langam mao
de controle e de criagdo de unidades de conservagao, pouco se investindo nos demais
instrumentos.
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Como referido no tdpico anterior, na regido de influéncia do porto de Santos esta
sendo construido um conflito ampliado relacionado a remogdo das areas de manguezal,
por iniciativas de projetos portudrios analisados isoladamente para efeitos de licencia-
mento, e sem que se disponha de parametros que deveriam ser estabelecidos pelo pla-
nejamento ambiental em escala regional. Essa tarefa cabe a drea de Planejamento da
Secretaria Estadual de Meio Ambiente, encarregada das a¢oes de Zoneamento Ecolégico
Econdmico (ZEE) associadas ao Programa Nacional de Gerenciamento Costeiro.

As discussdes evidenciaram que, em relacdo aos trabalhos dessa frente de gestao,
ha caréncia, hoje, de legitimidade junto a diferentes setores da sociedade regional para
a definicdo das zonas de uso da Baixada Santista.

Oportunidade de Modernizacao Ambiental do Porto de Santos

Embora enfrentando limitagdes nos meios para mobilizar os diferentes segmentos
regionais, o processo de discussao que se conseguiu implantar nos meses de debate
publico da Agenda Ambiental Portuaria demonstrou a existéncia de campo fértil para
uma concertagdo de esforgos no sentido de dotar o porto de Santos de uma competente
gestdo ambiental de suas operacdes. Em especial, deve-se atentar para a disposi¢do de-
monstrada pelo setor empresarial, que se ndo acorreu em massa, deu respostas claras,
positivas, em relacdo ao chamamento para esse tipo de debate.

Nao houve qualquer sinalizagdo de resisténcia ou de sentimento de ameacga, por
parte do setor empresarial, em relagdo aos movimentos de construgdo da agenda, o que
é especialmente relevante em uma regido em que as operagdes portudrias tém amplo
poder de mobilizacdo de apoios, repercussio no meio politico e governamental, na
imprensa e na opinido publica.

Sendo uma agéncia publica, mas com responsabilidades diretas na atividade eco-
nomica, a autoridade portudria tem, assim, a oportunidade de reconhecer o espago para
avangar na redefini¢do dos relacionamentos institucionais na drea ambiental por meio de
um projeto de modernizagdo do maior porto do pais. Cabe lembrar o exemplo do Parque
Produtivo de Cubatdo, que em duas décadas evoluiu, deixando de ser um simbolo ne-
gativo em meio ambiente para representar hoje um caso bem-sucedido de uma politica
ambiental concentrada e com resultados amplamente visiveis.

A base para esse avanco foi um programa de controle apoiado por uma linha de finan-
ciamento com recursos externos, o PROCOP (Programa de Controle da Polui¢do). Orgdos
de governo e empresas tiveram nesse financiamento o suporte para o processo de mudanca.

O mesmo caminho pode ser construido para o porto de Santos, e a Agenda Ambien-
tal Portuaria pode significar nessa perspectiva a base de legitimidade para sustentacdo de
um pleito nesse sentido, por parte da autoridade portuaria, junto a agéncias do governo
brasileiro e de financiamento bilateral. Reconhecendo a incorporacao da gestio am-
biental como um novo atributo de competitividade das operagdes nesse setor, o porto de
Santos pode transformar as pressdes ambientais em forga de avango para ocupar posigao
de destaque no contexto do transporte maritimo no hemisfério sul. Um projeto de finan-
ciamento da modernizagdo ambiental do porto de Santos é um aproveitamento possivel
dos trabalhos de construcao da Agenda Ambiental Portuaria, ja desenvolvidos.
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A Gestao Ambiental da Atividade de Dragagem

O processo de debate da agenda trouxe melhorias imediatas para o modelo de
gestdo ambiental da atividade de dragagem. Os tépicos discutidos entre autoridade
portudria e CETESB, nas reunides limitadas aos parceiros do projeto de pesquisa na fase
inicial, e depois em pdblico, deram lugar a entendimentos que hoje sdo a base para os
novos procedimentos. Destacam-se:

- novos prazos de duragdo para as licengas ambientais da dragagem de manutengao
da profundidade (antes de um ano, agora de dois anos), uma reivindicac¢do do porto,
associada a dificuldade de fazer os contratos das dragas coincidirem com prazos
muito curtos;

— proposicdo, por parte dos setores que fazem dragagem (porto de Santos, terminal da
Embraport e terminal da Cosipa), de novas areas de descarte do material, para analise e
licenciamento, iniciativa oriunda de uma sugestao da CETESB com base no exemplo de
Roterda, com o objetivo de facilitar as decisdes gerenciais em fungdo de contar-se com
diferentes alternativas, previamente estudadas.

A superacdo da era do impasse decisério sobre dragagem do material do estudrio de
Santos e Sdo Vicente comegou com as negociagdes para geracdo de padrdes brasileiros
sobre sedimentos, confluindo para a Resolugdo 344 do CONAMA (Conselho Nacional
de Meio Ambiente) em 2004. Com a aproximagao entre as partes interessadas, que apro-
veitou fortemente o processo de constru¢do da Agenda Ambiental Portudria, chegava-se
agora a um novo patamar, mais maduro, de gestao compartilhada.

Iniciativas Voluntarias de Entendimento e Negociacao, uma Alternativa
Interessante para ir além do Repertério de Comando e Controle

A tensdo que cerca os licenciamentos ambientais e frequentemente descamba na
judicializacdo das decisdes tem raizes profundas em um contexto histérico de transicao
entre toda uma tradi¢ao de vinculagdo do estado brasileiro a um processo predatério de
desenvolvimento, um padrdo de uso dos recursos ambientais absolutamente inconsequen-
te, e a emergéncia de uma visdo critica, em escala mundial e na sociedade brasileira,
que gera novos parametros de gerenciamento ambiental, ancorados em regulamentos
levados ao nivel da nossa Constituicao e das leis, bem como nos acordos internacionais
firmados pelo Brasil.

No campo dos negécios, a competicao passa a se alimentar da incorporagao da qua-
lidade ambiental como atributo das operagdes, o que assinala que os portos ndo podem
ignorar sua condigao de elo de uma cadeia logistica que devera se demonstrar ambien-
talmente respeitosa para fazer parte de negécios certificados, aos quais os mercados se
abrem — e se mantém abertos.

Os portos brasileiros estdo defasados na busca de conformidade ambiental. O uso dos
instrumentos de controle ndo basta para a regularizacdo desses conjuntos de atividades,
pois hd a necessidade de administrar situagoes de conflito, acomodando interesses muito
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diversos quanto ao padrao de transformagao dos ambientes de influéncia. A legitimidade
das decisoes de licenciamento é condicao importante para que estas sejam exercidas e
perdurem, sem desaguarem em demandas judiciais.

O uso combinado do planejamento e do controle é inadiavel para que a politica
ambiental brasileira ultrapasse sua atual condigado de fator de conflito.

Desenha-se a necessidade de construir ambientes de didlogo e entendimento, que
possam dar lugar ao desenvolvimento de sinergias regionais, combinagdes positivas de
esforgos de expansdo do dinamismo econémico, abertura de vagas para o trabalho den-
tro da lei, recuperagdo da qualidade ambiental, manutengdo dos servicos ambientais
ofertados pelos ecossistemas e pelas cidades, com todo seu patriménio histérico.

Atitudes e politicas orientadas pela ideia da preservagdo nao bastam, até porque
nossos ambientes estdo degradados. Urge transforma-los para melhor, nesses casos; e
transforma-los com respeito aos seus limites, na implantagdo de novos usos. O uso que
cada ramo econdmico faz da margem de resiliéncia ecolégica em uma regido, para ser
reconhecido como legitimo, deve preocupar-se com o respeito dos limites gerais da resi-
liéncia, de forma a ndo asfixiar as outras formas de sobrevivéncia econémica e cultural.

As vantagens da existéncia do didlogo e da negociagdo dos conflitos ambientais,
contribuindo para o amadurecimento de novas estratégias de gestao, mais competentes,
por parte dos diversos atores, podem ser percebidas concretamente pelos protagonistas
das dinamicas locais da politica ambiental, por meio de experiéncias como a da cons-
trucao da Agenda Ambiental Portudria. Iniciativas voluntdrias podem ser empreendidas,
dando lugar a avangos em relacdo aquilo que é estabelecido como obrigagao pelos regu-
lamentos seguidos a cada licenga. Por vezes, as licengas ndo satisfazem a nenhum lado:
pouco para alguns, muito para outros, faltando a visao mais ampla de um bom plano
negociado, com metas graduais de avango.

Dialogar sobre metas de qualidade é construir compromissos, cuja adocao tem
como base a construgdo de relagées de confianga. O principal resultado da agenda am-
biental para o porto de Santos foi, nesse sentido, consolidar uma primeira coalizdo que
retine diferentes em torno de um esforgo comum: aproximar as légicas da economia e da
ecologia, por meio do debate respeitoso.
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