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RESUMO:

ABSTRACT:

Os licenciamentos ambientais no Brasil, particularmente os que envolvem grandes empreendimentos de
infraestrutura e diversidade de atores e interesses, como o setor modal portuario, t€m ganhado os holofotes
publicos e midiaticos, tendo em vista as disputas travadas nesses processos ¢ os conflitos ¢ as contradigdes
que emergem destes. Como consequéncia dessa complexidade, muitas decisdes sobre a concessdo ou nao
das licengas, embora originalmente enderegadas a apenas um o6rgdo ambiental do Poder Executivo, sdo
submetidas ao crivo judicial. Essa complexidade ¢ explorada neste artigo, que traz resultados de um estudo
sobre a judicializagdo do licenciamento da expansdo do Porto Publico de Sdo Sebastido, litoral norte de
Sdo Paulo. O artigo retoma a cronologia do conflito que emerge desse processo e discute um conjunto de
varidveis criticas que pesaram na judicializagao do licenciamento do porto. Argumentamos que, para além
das causas explicitas nas a¢des judiciais, outras variaveis — as chamadas causas implicitas da judicializa¢do —
permearam a dinamica politico-social que levou o conflito para o Poder Judiciario. Argumentamos ainda que
a identificagdo dessas causas expde as raizes das limitagdes que o licenciamento ambiental enfrenta na pratica.

Palavras-chave: licenciamento ambiental; judicializagdo; Porto de Sao Sebastido; conflito socioambiental.

Environmental licensing processes in Brazil have received increasing attention from the media and the public,
particularly those that involve large projects of infrastructure, a range of actors and diverse interests (i.e. port
sector). These processes are in general characterized by disputes, conflicts and contradictions. Due to this
complexity, many decisions about concessions of licensing have been submitted to the juridical sphere. This
paper explores this complexity and brings results from a study that sought to investigate the judicialization of
licensing to expand the Port of Sao Sebastido, North Coast of Sdo Paulo State, Brazil. In this paper we present
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the conflict around this issue and its chronology, as well as discuss a set of critical variables that influenced
the judicialization process. We argue that, beyond those officially declared causes for judicialization,
other variables intersected with the political and social dynamic had lead this conflict to the Judiciary
system. Identifying these non-official causes is especially critical to understand limitations and barriers of

environmental licensing processes.

Keywords: environmental licensing; judicialization; Port of Sao Sebastido; socioenvironmental conflict.

1. Introducdo

Nos altimos anos, os licenciamentos ambien-
tais no Brasil vém atraindo a atencao da sociedade
e dos meios de comunicacdo, particularmente os
que envolvem grandes empreendimentos de infra-
estrutura e diversidade de atores — empreendedor,
orgao licenciador, Ministério Publico, secretarias
estaduais e municipais, organiza¢des ambientalistas,
associacdes de bairro, movimentos sindicais, comu-
nidade cientifica e midia. Além da multiplicidade
de interesses, as disputas nos licenciamentos nao
se restringem apenas as que opdem defensores do
meio ambiente e defensores do desenvolvimento
econdmico; por vezes, os conflitos e as contradigdes
surgem em uma mesma institui¢ao, suscitando ques-
toes politicas, econdmicas e fundiarias (Christmann,
2012; Feital, 2014; Viglio, 2012; Teixeira, 2013).
Como consequéncia dessa complexidade, muitas
decisoes sobre a concessdo ou nao das licengas,
embora originalmente enderecadas a apenas um
orgao ambiental do Poder Executivo, também aca-
bam submetidas ao crivo judicial.

Tomando como referéncia um setor especifico
de infraestrutura no Brasil (o modal portuario), uma
consulta a sites de drgdos publicos, como o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Na-
turais Renovaveis (IBAMA), o Ministério Publico
Federal, a Advocacia-Geral da Unido e o Poder Ju-
diciario Federal, revela a tendéncia de judicializag@o
dos licenciamentos ambientais. Entre as licengas
ambientais emitidas pelo IBAMA no periodo de
janeiro de 2013 a maio de 2016, por exemplo, foram
localizados pelo menos 25 empreendimentos portu-
arios! com licengas disponiveis no cadastro virtual
do o6rgdo ambiental. Os sistemas de andamento pro-
cessual dos sitios do Poder Judiciario e as paginas
de noticias do Ministério Publico Federal, por sua
vez, mostraram que aproximadamente 50% desses
licenciamentos estavam — ou ja estiveram — sub
Judice*. Amesma consulta as bases de dados virtuais
de orgaos publicos apontou que ndo existe uma con-
centragdo regional das a¢des judiciais, as iniciativas
estdo espraiadas por diversos Estados da Federagao.
Apesar do crescente numero de processos abertos
na ultima década, alguns tramitam ha mais de 15

! A pesquisa na base de dados considerou os licenciamentos de constru¢do e ampliagdo de portos ou terminais portuarios, mas excluiu licen-
ciamentos de regularizagdo de portos em funcionamento ou obras meramente acessorias a atividade portuaria, como dragagem, atracadouro,

base de dutos e terminais de contéineres.

2 Entre os empreendimentos que tiveram seus licenciamentos judicializados, estdo o Terminal Maritimo de Alemoa, o Terminal Portuario do
Parand, o Canal Galheta, o Porto de Pecém, o Terminal Maritimo Mar Azul, o Terminal Portuario EMBRAPORT, o Porto de Sdo Sebastido,
o Terminal Santa Catarina (TESC), o Porto Sul, o Terminal Portuario da BTP, o Terminal Portuario Brites e o Porto de Sao Francisco do Sul.
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anos, evidenciando que a judicializagdo ndo é um
fenomeno recente. Além disso, em quase todos os
processos, ¢ possivel observar o papel protagonista
do Ministério Publico como autor das a¢des contra
licenciamentos portuarios (Carvalho, 2016).

Nessas obras de infraestrutura, os interesses do
Estado brasileiro no licenciamento ambiental sao
os mais diversos. Com frequéncia, o empreendedor
portudrio ¢ a propria Administracdo Publica Direta,
ou uma autarquia, empresa publica ou sociedade
de economia mista. Quem decide sobre a liberacdo
das obras é o proprio Estado, por meio de um 6rgéo
ambiental licenciador. Diante dessa realidade, nao
raro se configura o autolicenciamento, situacdo em
que o Estado analisa a autorizagao de atividades que
ele mesmo propoe.

Em licenciamentos portuarios, mesmo quando
o empreendedor € uma empresa privada sem vincu-
los diretos com pessoas juridicas de direito publico,
a Unido sempre tera interesses contratuais subja-
centes, pois compete a ela, conforme estabelecido
na Constitui¢ao Federal, explorar diretamente, ou
mediante contratos de concessdo, os portos mari-
timos, fluviais ou lacustres. Afora os interesses da
Unido como poder concedente da administracao
portudria, a implementacao de um empreendimento
desse tipo é resultado de politicas publicas nas areas
de transportes e comércio internacional, visto que é
de responsabilidade governamental o planejamento
integrado dos modais logisticos, incluindo o por-
tuario (Teixeira, 2013). Também nio podem ser
desprezados os interesses economicos de estados e
municipios onde o empreendimento sera instalado,
uma vez que a geracdo de empregos e o incremento
da arrecadagao fiscal estdo entre os impactos que os
estudos desses licenciamentos costumam citar como
positivos. Por outro lado, aos impactos ambientais

e diretos no local das obras, somam-se os impactos
sociais e indiretos impostos a regido de inser¢ao do
empreendimento. Com a indugao de fluxos migra-
torios temporarios ou definitivos, a instalagdo de
grandes empreendimentos pode exercer pressio
sobre o saneamento basico, a mobilidade urbana, o
abastecimento hidrico, a politica criminal, o contro-
le do uso e a ocupagdo do solo, entre outras questoes
de saude publica (Christmann, 2012; Feital, 2014;
Viglio, 2012, Teixeira, 2013; Renk, 2010).

Os interesses publicos e as demandas se refle-
tem na representacdo institucional dos principais
atores que participam dos licenciamentos ambien-
tais. Se, por um lado, o Estado — entendido como
orgaos e entidades da Administracao Ptblica Direta
e Indireta — ndo ¢ o unico interessado, por outro
seu papel multifacetado o coloca em uma posicao
de destaque perante os demais atores. Conflitos
em torno de licenciamentos, judicializados ou nao,
nascem, desenvolvem-se e se resolvem, quase sem-
pre, no ambito estatal. Porém, essa concentragao de
poderes ndo necessariamente desestimula a atuagao
da sociedade. Pelo contrario, em algumas regides do
pais, nota-se o aumento de atores ndo governamen-
tais reivindicando maior participag@o e influéncia
(Feital, 2014; Viglio, 2012). Sao grupos sociais que
ndo integram as estruturas formais de poder; contu-
do, cada vez mais pressionam o governo a relevar
seus interesses nas tomadas de decisdo.

Essa complexidade ¢ explorada neste artigo,
que traz resultados de uma pesquisa desenvolvida
entre 2014 e 2016, a qual buscou compreender as
relagdes entre Estado e sociedade nos licencia-
mentos ambientais de infraestrutura, com base no
estudo de caso da judicializa¢do do licenciamento
da expansdo do Porto Publico de Sao Sebastido,
municipio localizado no litoral norte de Sao Paulo.
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Com base no entendimento de que os licencia-
mentos ambientais de grandes empreendimentos
podem ser compreendidos como arenas (Renn,
1992; Hannigan, 2006; Ferreira et al., 2017; Feital,
2014) — uma vez que sao espagos politicos em que
se desvelam conflitos cercados de diversos atores,
interesses e vieses —, este artigo retoma, por meio da
analise de dados obtidos em pesquisa documental e
da realizacao de entrevistas semiestruturadas com
representantes das institui¢des que figuraram como
autoras e rés das agodes judiciais no caso estudado,
a cronologia do conflito que emerge desse processo
e discute um conjunto de variaveis criticas que pe-
saram na judicializagdo do licenciamento do porto.
Argumentamos que, para além das causas explicitas
nas agoes judiciais, outras variaveis — as chamadas
causas implicitas da judicializa¢cdo — permearam
a dinamica politico-social que levou o conflito
para o Poder Judiciario. Argumentamos ainda que
a identificacdo dessas causas expoOe as raizes das
limitacdes que o licenciamento ambiental (Brasil,
1997) enfrenta na pratica.

O artigo esta estruturado em quatro segdes,
para além desta Introdugdo. Na proxima se¢ao, apre-
sentamos os aspectos metodologicos da pesquisa
realizada. Em seguida, exploramos a proposta de
ampliacgdo portuaria e o conflito que emergiu dessa
situacdo. Partimos, entdo, para a se¢do de resulta-
dos, os quais sdo discutidos com base na literatura
consultada e em trés eixos analiticos, que sustentam
as causas implicitas da judicializagdo: (i) interesses
e impactos sociais e ambientais relacionados ao
empreendimento; (ii) entraves a negociagao; e (iii)
crise de identidade do instrumento legal do licen-

ciamento ambiental. Finalmente, nas conclusdes,
refletimos, fundamentados no caso estudado, sobre a
aparente dualidade da judicializa¢do, compreendida
ora como problema, ora como solugao.

2. Aspectos metodologicos

O estudo realizado envolveu pesquisa docu-
mental, incluindo analise de noticias jornalisticas
sobre a expansao do Porto de Sao Sebastido aces-
sadas em paginas virtuais, consultas a licencas e
pareceres do processo administrativo de licencia-
mento ambiental e informagdes langadas nas duas
acoes judiciais referentes ao processo’. A analise do
material documental foi feita por meio da andlise de
contetdo, que visa selecionar, de maneira objetiva,
panoramica e qualitativa, o contetido manifesto em
comunicac¢ao (Bardin, 1977). Como alertam Deacon
et al. (1998), ao adotar a analise de contetiddo como
técnica metodologica, € preciso definir questdes
que norteiam a analise do material documental
obtido. Nesse sentido, a analise buscou identificar
os posicionamentos dos principais atores sociais
envolvidos na judicializagdo do licenciamento am-
biental, suas estratégias de interacdo e comunicagio,
bem como os argumentos langados para contestar o
licenciamento ambiental e influenciar o processo.

O estudo realizado langou mao também de
pesquisas de campo, incluindo visitas a0 munici-
pio de Sao Sebastido e realizacdo de entrevistas
semiestruturadas (Deacon et al., 1998) com repre-
sentantes das instituigdes envolvidas no conflito
em torno da expansao do porto, as quais figuraram

3 Agdo Civil Publica n. 0000398-59.2014.4.03.6135 movida pelo Ministério Publico Federal e Estadual em face do IBAMA e da Companhia
Docas de Sao Sebastido (CDSS), que tramitou na 1* Vara da Subsegdo Judiciaria de Caraguatatuba, Estado de Sdo Paulo, e com sentenga tran-
sitada em julgado. Disponivel em: <http://www.jfsp.jus.br/foruns-federais/>.
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como autoras e rés das acdes judiciais. O critério
de selecdo dos entrevistados foi orientado pela
principal indagacao da pesquisa: Por que a judi-
cializagdo? Assim, priorizou-se ouvir quem deu
causa imediata aos processos judiciais, ou seja, 0s
demandantes (autores) e demandados (réus). Foram
entrevistados representantes de duas organizagdes
ndo governamentais (ONGs) que, juntas, propuse-
ram o primeiro processo judicial, um promotor de
justica do Estado de Sao Paulo (responsavel pela
segunda a¢d0), um representante da empreendedora
(a Companhia Docas de Sao Sebastido — CDSS)
e dois representantes do IBAMA regional (6rgéo
licenciador). A Tabela 1 sintetiza as informagdes
sobre os entrevistados da pesquisa.

As entrevistas foram gravadas e os fragmentos
foram analisados a partir de unidades de significa-
¢do (Duarte, 2004).

TABELA 1 — Atores sociais entrevistados.

3. A proposta de ampliacdo portudria e o
conflito que emerge

As duas tltimas décadas tém sido acompanha-
das por intensas transformagoes sociais, economicas
e ambientais no litoral norte paulista (Feital, 2014;
Teixeira, 2013; Viglio, 2012), particularmente com
o crescimento expressivo de atividades relacionadas
ao segmento de petréleo e gas. Contudo, no caso da
expansdo do Porto de Sao Sebastido, as primeiras
movimentagdes para a ampliacdo portudria foram
registradas ainda na década de 1950. Quatro décadas
depois, ja no final dos anos de 1990, a Secretaria de
Transportes do Estado de Sao Paulo formulou um
Plano Diretor de Desenvolvimento dos Transportes
(PDDT), projetando, para o horizonte de 2000 a
2020, a construgao de um segundo ber¢o no Porto

Movimento ambientalista (autor da primeira agdo
judicial)

- Representante do Instituto Ilhabela Sustentavel

- Secretario de Meio Ambiente do municipio de
Sao Sebastido, representante do Instituto Educa
Brasil a época que essa ONG propds a acdo contra
0 porto

Ministério Publico (autor da segunda agdo judi-
cial)

- Promotor de justi¢a do Estado de Sao Paulo,
lotado no Grupo de Atuagdo de Defesa Especial do
Meio Ambiente — Gaema — do litoral norte paulista

Orgdo federal responsavel pela analise das licen-
¢as ambientais (réu nas duas agodes judiciais)

- Dois representantes do IBAMA regional de
Caraguatatuba, litoral norte do Estado de Sao
Paulo, que prestam suporte técnico a Diretoria de
Licenciamento de Portos, instalada no escritorio
do IBAMA, em Brasilia

Empreendedor e proponente do licenciamento
ambiental (réu nas duas a¢des judiciais)

- Representante da Companhia Docas do Estado de
Sao Paulo

FONTE: Elaboragao dos autores, adaptado de Carvalho (2016).
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Puablico de Sao Sebastido, além de investimentos
em terminais, patios e armazéns.

Em agosto de 2007, o Estado de Sao Paulo
criou uma sociedade de economia mista —a Com-
panhia Docas de Sao Sebastido (CDSS) —, com a
finalidade especifica de modernizar e desenvolver
o porto. Em setembro de 2009, essa empresa estatal
protocolou o Estudo de Impacto Ambiental (EIA)
do Plano Integrado Porto-Cidade, formalizando a
dimensao da expansdo. A CDSS propds converter
o porto atual em um porto multiuso, mediante im-
plantag@o de novos pieres que, ao avangarem sobre
o canal maritimo de Sdo Sebastido, permitiriam a
operagao de navios com calados de até 25 metros.
O porto poderia, entdo, receber embarcagoes de
ultima gerag@o, incluindo navios de contéineres
para o transporte de 9 mil TEUs (acréonimo do ter-
mo em inglés twenty-foot equivalent unit), medida
internacional equivalente a um contéiner de 20 pés
ou quase 7 metros (CPEA, 2011).

Além da ampliacdo aquaviaria, a CDSS
pleiteou o aumento de sua atual retroarea (area
adjacente ao porto organizado, destinada a suprir
as deficiéncias de area de armazenagem de cargas
e desembaraco aduaneiro). A solucdo do empreen-
dedor para aumentar a retroarea foi a incorporagao
de parte da enseada do Araga, localizada ao sul das
instalagdes hoje existentes. No Relatorio de Impacto
Ambiental (RIA) do Plano Integrado Porto-Cidade
(CPEA, 2011), ja se previa a construgdo de uma
laje de concreto, apoiada em estacas, sobre 75%
da enseada do Araca, de maneira a evitar seu ater-
ramento. Segundo a empreendedora, o projeto de
estaqueamento sobre a enseada preservaria a ilhota
de Pernambuco, o mangue do Aragd, o mangue da

*http://www.al.sp.gov.br/noticia/?1d=280083

balsa e o espelho d’4agua de acesso aos pescadores
até a praia do Aragd. A cobertura da laje foi prevista
para ocorrer ao longo de quatro fases, distribuidas
no periodo de quase duas décadas, o que, de acordo
com a CDSS, permitiria que as obras de ampliagao
acompanhassem a real demanda de cargas no futuro
¢ a evolucdo das obras nas rodovias de acesso ao
porto (CPEA, 2011).

As justificativas do Estado de Sao Paulo para
aumentar o Porto de Sdo Sebastido se relacionam
tanto a tentativa de torna-lo uma base de apoio para
as atividades de exploragdo off shore na contigua
Bacia de Santos (CPEA, 2011) quanto a criagao de
um corredor de exportacdo para a movimentagao de
cargas solidas no continente. Por isso, a solicitagao
pela CDSS de licenciamento ambiental do porto de
cargas condiciona sua ampliacdo a melhoria das
principais rodovias que dao acesso ao litoral norte
paulista. A Figura 1 mostra a localizagdao do Porto
de Sao Sebastido.

3.1. O inicio do conflito

Na cronologia do conflito em torno da expan-
sdo portudria, € possivel citar alguns marcos rele-
vantes. Em setembro de 2009, a CDSS protocolou
a versao inicial do EIA, formalizando ao IBAMA
a real dimensao de sua inteng¢ao de ampliagao por-
tuaria. Dois meses depois, uma audiéncia publica
ocorria na Assembleia Legislativa do Estado de Sao
Paulo para discutir a obra. Nao era a audiéncia que
a legislagdo prevé no curso do licenciamento am-
biental, mas uma iniciativa espontanea promovida
pela Comissao de Defesa do Meio Ambiente dos
Deputados da Assembleia Legislativa. Em noticia
divulgada no site dessa Casa Legislativa?, ¢ possivel
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observar as divergéncias entre os participantes da
audiéncia: de um lado, apontamentos sobre a viabili-
dade ambiental do empreendimento, defendida pela
CDSS; de outro, representantes do poder publico e
de entidades da sociedade, que levantavam dtividas
quanto ao modelo de expansdo proposto. Entre
aqueles que questionavam a reforma portudria,
estavam dois atores relevantes: o Instituto Educa
Brasil, organizagdo nao governamental que depois
se tornaria autora da primeira acdo judicial contra
o licenciamento, e o Instituto Ilhabela Sustentavel,
que se tornaria coautor da mesma agao.

Desde o inicio, a sociedade organizou movi-
mentos, como o “Porto Sim, Mas Sem Contéiner”

VARADOURQ
PRAIA"GRANDE

Fundaglo Mer @
Mugeu de Histria

PRAIA DE
J PITENGUEIRAS

CABELOIGRANDE

e o “Porto no Araca, Nao!”, além de manifestagoes
populares nas ruas ¢ no canal maritimo, usando
a internet para comunicar e mobilizar o publico.
Algumas comunidades surgiram em redes sociais e
serviram como plataforma de informagdes, de deba-
tes, e como canais difusores da agenda dos protestos
em locais publicos. Peti¢des circularam na internet
como forma de persuadir as autoridades a abandonar
a ideia de expandir o porto (Carvalho, 2016).

A cronologia do conflito evidencia que a
comunicacdo entre os atores se desenvolveu mais
na esfera protocolar. Em janeiro de 2010, por
exemplo, foi aberto, pelo Ministério Publico Fe-
deral de Caraguatatuba, o inquérito civil publico

Centro Histérico
Antigo Forum

FIGURA 1 — Localizagdo do Porto de Sao Sebastido, no litoral norte de Sdo Paulo.

FONTE: Google maps.
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den. 1.34.014.000121/2013-91, com o objetivo de
“apurar a regularidade ambiental do processo de
ampliagdo do Porto de Sdo Sebastido” (Ministério
Publico Federal e Do Estado de Sao Paulo, 2010).
Posteriormente, a suspensao de audiéncias publicas
também evidenciou as disputas e as tensdes que
emergiam entre os diferentes atores envolvidos no
processo.

A principio, o IBAMA marcou uma unica
audiéncia no municipio de Sdo Sebastido. Menos
de um més depois, o Ministério Publico Federal
questionou a ndo realizacdo de audiéncias também
em Caraguatatuba, Ubatuba e [lhabela. Dias depois,
o IBAMA convocou a populagdo para uma segunda
audiéncia em Ilhabela. Um dia antes da primeira
das duas audiéncias, o 6rgdo acatou um pedido de
suspensdo de ambas, formulado por outros dois
atores envolvidos no conflito: o Instituto Ilhabela
Sustentavel e a Secretaria de Transportes do Estado
de Sao Paulo (esta em documento assinado pelo Se-
cretario de Transportes, a época também presidente
do Conselho de Administragdo da CDSS).

Cabe ressaltar que o Instituto Ilhabela Susten-
tavel ndo pediu a suspensdo das audiéncias somente
no processo administrativo do licenciamento. A
ONG ambientalista se associou a outras duas ONGs
(Onda Verde ¢ Educa Brasil) para fazer o mesmo
pedido em um processo judicial. Essa demanda ju-
dicial fazia diversos pleitos, incluindo a declaragao
de nulidade de todo o licenciamento, ou, caso o
juiz assim ndo entendesse cabivel, a suspensao das
audiéncias publicas designadas. Os argumentos do
processo pouco mencionavam os impactos sociais
¢ ambientais da obra, visto que a acdo se propunha
apenas a comprovar irregularidades formais no
processo de licenciamento, com o fim de suspen-
dé-lo e refazé-lo. Nessa agdo, as ONGs pleiteavam

a ndo concessao da licenga de ampliacao até a re-
gularizagao da licenca de operagao das instalagdes
ja existentes do porto; a condenagdo do IBAMA
a elabora¢do de Termo de Referéncia, com base
no Plano de Desenvolvimento de Zoneamento; a
comprovagdo de pagamento de taxas de controle
e fiscalizagdo ambiental pretéritas pela CDSS; a
comprovacdo da regularidade do cadastro técnico
federal dos profissionais envolvidos na elaboragdo
do EIA/RIMA; a realizagdo de audiéncias publicas
em outros municipios da regido, com a devida pu-
blicidade; e a condenacdo a dar maior publicidade
ao licenciamento ambiental.

Uma tentativa mais formalizada de abrir dia-
logo aconteceu em julho de 2011, quando a CDSS
e 0 IBAMA buscaram pela primeira vez o Comité
de Promoc¢do de Didlogo para a Sustentabilidade
(COMDIAL) como espago de aproximacao da so-
ciedade civil para discutir o meio ambiente e a eco-
nomia no litoral norte. O COMDIAL ¢ integrado por
ONGs ambientalistas do litoral norte, a Petrobras
e a Unisantos, que buscam avaliar conjuntamente
os impactos ambientais de grandes projetos plane-
jados para a regido nos proximos anos, a exemplo
da ampliagdo portudria.

3.2. Audiéncias publicas e adogdo do
discurso juridico

A fase posterior ao processo de licenciamento
incluiu a realizagcdo de audiéncias publicas, que
possibilitaram a interagao de diversos atores sociais
em um espaco institucionalizado, evidenciando
movimentos de aglutinagdo e desagregacgao (Feital,
2014; 2016). No geral, as audiéncias reprisaram a
maioria das discussdes que ocorreram antes delas.
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Assim, enquanto a CDSS defendia a ampliagdo do
porto, apoiando-se em aspectos técnicos, cientifi-
cos ou econdmicos, outros stakeholders tendiam
a contestar esses argumentos, como as ONGs
ambientalistas, uma parcela do setor turistico e do
publico em geral, o prefeito de Ilhabela e o secre-
tario de Meio Ambiente de Sdo Sebastido. Diversos
temas que nao correspondiam a finalidade oficial
da audiéncia publica, que ¢ a de oportunizar uma
discussdo publica sobre o EIA/RIMA e os impactos
socioambientais do projeto, também foram aborda-
dos nas audiéncias.

Para Feital (2014; 2016), que fez amplo estu-
do sobre essas audiéncias publicas, uma estratégia
adotada pelos participantes foi a adogao do dis-
curso juridico para conferir maior autoridade aos
seus argumentos. O Instituto Ilhabela Sustentavel
se valeu da mesma estratégia e, posteriormente,
contratou um escritério de advocacia para produzir
um documento para o processo administrativo de
licenciamento, identificado como Estudo Contesta-
torio ao EIA/RIMA do Plano Integrado Porto-Ci-
dade (Carvalho, 2016). Respaldando-se em teses
juridicas, esse estudo fez diversas criticas técnicas
e ambientais ao EIA/RIMA. Entre as supostas
omissoes dos estudos de impacto ambiental de ex-
pansao portuaria, 0 documento aludiu a necessidade
de aprofundar a analise dos impactos cumulativos
e sinérgicos, considerando as demais atividades
econdmicas existentes ou previstas para a regiao.

3.3. A atuacdo do Ministerio Publico

Ap6s as audiéncias publicas, uma nova fase
do licenciamento foi inaugurada, evidenciando os
contornos politicos e sociais do conflito. Nessa fase,
0 IBAMA, o 6rgao licenciador, solicitou esclareci-
mentos adicionais, analisou documentos exigidos
pela legislagdo e, ao final, emitiu o parecer técnico
conclusivo que embasou a analise da primeira auto-
rizagdo. Em dezembro de 2013, o IBAMA concedeu
a licenca prévia, que atestou a viabilidade ambiental
e locacional das fases 1 e 2 do empreendimento.
Com a emissao da licenga, membros do Ministério
Publico Federal e Estadual encaminharam uma “Re-
comendacdo™ ao IBAMA, a qual incluia 223 con-
sideragdes sobre o empreendimento e solicitava a
suspensao da licenga prévia pelo 6rgao licenciador.
O texto ainda sinalizava que a omissdo do IBAMA
poderia levar o Ministério Publico ao “manejo de
todas as medidas administrativas e agdes judiciais
cabiveis, em sua maxima extensdo...”.

No documento, o Ministério Publico manifes-
tou a intengdo de que o licenciamento aprofundasse
a analise da soma e da interagdo dos impactos do
porto com os impactos dos demais empreendi-
mentos existentes ou previstos para a regido. Ao
final da “Recomendag¢@o”, reportou-se novamente
ao parecer da equipe técnica multidisciplinar do
Ministério Publico do Estado de Sao Paulo: o EIA/
RIMA ainda nao havia demonstrado a viabilidade
ambiental do empreendimento. Uma vez que a
concessao da licenga prévia se presta, entre outras

5 ALei Orgénica Nacional do Ministério Publico prevé que, no exercicio de suas atribui¢des, incumbe a institui¢do emitir “recomendagdes” diri-
gidas aos poderes publicos e entidades que exer¢cam fungdes delegadas pelo Estado ou executem servigo de relevancia publica. As recomendagdes
podem ser acompanhadas de requisi¢do ao destinatario, de divulgagdo adequada e imediata de seu conteudo, assim como resposta por escrito.

®Disponivel em: <http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/noticias/noticia?id_noticia=11291148&id_grupo=118>.
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fungdes, a atestar essa viabilidade, o Ministério
Publico recomendou a suspensdo da autorizacao.
Como o IBAMA nao acatou o pedido do Ministério
Publico, cinco meses depois, apenas desta vez, o
pedido foi reiterado perante a Justica Federal de
Caraguatatuba.

Em maio de 2014, a Procuradoria da Republica
e o Ministério Publico do Estado de Sao Paulo as-
sinaram uma acao judicial para postular, em carater
imediato e provisorio, a suspensdo do procedimento
administrativo de licenciamento e, em caréater final
¢ definitivo, a declaragdo de nulidade da licenga
prévia e o compromisso do IBAMA de ndo emitir
uma nova licenga enquanto o EIA/RIMA néo fosse
complementado com os diversos topicos apontados.
Os argumentos judiciais do Ministério Publico fo-
ram semelhantes aos desenvolvidos em sua anterior
“Recomendacao” de suspensao da licenga enviada
ao IBAMA. Prevaleceram os questionamentos aos
impactos sociais e ambientais da obra, mas também
foram feitas alega¢des de vicios formais no processo
de licenciamento.

O corpo juridico do IBAMA rebateu um a
um os argumentos da acdo. No entanto, um meés
depois, no final de junho de 2014, a Justi¢a Federal
acatou o pleito imediato e provisorio do Ministério
Publico, suspendendo os efeitos da licenga prévia. A
decisdo ainda impds outro efeito relevante: os dois
réus — IBAMA e CDSS — deveriam incorporar ao
EIA/RIMA a analise dos impactos cumulativos e
sinérgicos entre as ampliagdes do porto e do TEBAR
(Terminal Almirante Barroso da Petrobras)’, a fim
de demonstrar objetivamente a compatibilidade
entre os dois empreendimentos. Além disso, exigiu a

comprovacgao de anuéncia ao licenciamento de qua-
tro gestores de unidades de conservagao e obrigou
a apresentacao de alternativas construtivas menos
impactantes no manguezal do Araca, com a devida
justificativa técnico-cientifica.

Sem que o Ministério Publico pedisse, a de-
cisdo liminar trouxe uma iniciativa ndo prevista na
legislagao que rege a agdo civil pblica: o juiz desig-
nou uma audiéncia preliminar de conciliagdo entre
as partes do processo. Enfatizando a complexidade
do conflito, ele ressaltou a importancia de se criar
um espago institucional para as partes buscarem
o entendimento. Ainda menos comum foi o local
eleito para a realizagdo dessa audiéncia: a Delegacia
da Capitania dos Portos de Sdo Sebastido, situada
em frente ao Porto Publico. Na decisdo liminar, a
escolha de um local fora do ambiente forense foi
justificada pela possibilidade de uma visita técnica
ao empreendimento. Contudo, no dia da audiéncia
conciliatéria, o juiz afirmou que a medida também
objetivava incentivar a maior participacao popular.
De fato, os principais atores sociais do conflito
compareceram a ocasido, inclusive as ONGs e
os demais interessados que ndo faziam parte do
litigio aberto pelo Ministério Publico. Das partes
interessadas no processo, somente o IBAMA nao
compareceu. Outras iniciativas espontaneas do juiz
ocorreram durante o processo, como a visita técnica
ao mangue do Ara¢a e uma segunda audiéncia con-
ciliatoéria em novembro de 2014 (sem a presenca do
o6rgdo ambiental).

A despeito dos esfor¢os do juiz de aproximar
as partes e criar um ambiente para o dialogo, na
movimentacdo documental, autores e réus re-

7O TEBAR ¢ operado pela TRANSPETRO, uma empresa subsidiaria da PETROBRAS, integra o complexo logistico chamado Porto Ptblico
Organizado e responde pela maior movimentagao de petroleo na América Latina (Carvalho, 2016).
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correram a diferentes meios para contestarem os
argumentos contrarios. Apesar de a licenca prévia
ter sido judicialmente suspensa desde a concessao
da medida liminar, o Tribunal Regional Federal al-
terou as razoes e os fundamentos do juiz federal de
Caraguatatuba para manter o embargo®. Em termos
praticos, o licenciamento foi paralisado com a limi-
nar, apds o julgamento dos Agravos de Instrumento
o Tribunal, e foram redefinidas as exigéncias aos
réus no tocante as complementacdes que deveriam
ocorrer no EIA/RIMA.

Na sentenga que viria a ser disponibilizada
no Diario Oficial da Unido em abril de 2016, o juiz
invalidou o procedimento que resultou na licenca
prévia e condicionou a eventual concessao de nova
licenca prévia pelo IBAMA a complementacao do
EIA-RIMA pelo CDSS, exigindo que esses estudos
prevejam, no minimo, a devida analise aprofundada
dos seguintes topicos: a-) alternativas locacionais e
tecnolodgicas que afastem a interven¢ao no mangue-
zal do Aragé; b-) impactos cumulativos e sinergéti-
cos com os demais megaempreendimentos em curso
no litoral norte, no tocante as vias de acesso terrestre
ao Porto de Sao Sebastido, ao uso e a ocupacao do
solo, a habitacdo e ao saneamento basico.

Conforme o ultimo andamento verificado no
processo, em abril de 2017 ainda pendia a apre-
ciacdo de um recurso de embargos de declaragdo
interposto pelo IBAMA em face da sentenca de
mérito. Nessa mesma ocasido, o juiz admitiu o
ingresso da Fazenda do Estado de Sdo Paulo no
processo, como assistente litisconsorcial da CDSS,
bem como indagou as partes a respeito da proposta
de acordo apresentada pela CDSS.

4. Resultados da pesquisa

4.1. Complexidade de interesses
e compreensdo dos impactos do
empreendimento

Os documentos analisados e as narrativas
colhidas nas entrevistas realizadas apontaram que
a resisténcia ao empreendimento emerge e ganha
forca com o temor de futuros impactos sociais e
ambientais no litoral norte paulista. O representante
do Ministério Publico, por exemplo, declarou-se
preocupado com o empreendimento, principalmente
por ser um vetor de futuras ocupagdes irregulares.
J& o representante do Instituto Ilhabela Sustentavel
enfatizou o aumento do transito em uma regido ja
saturada pelo crescimento turistico, enquanto o
representante do Instituto Educa Brasil aludiu a
relagdo do porto com a cidade, que ficaria “estre-
mecida” depois das obras.

A pesquisa documental revelou outros receios
manifestados na midia, em audiéncias, em eventos
extraoficiais, em movimentos sociais e manifes-
tacdes populares, como capacidade de suporte
hidrico, destinacdo de residuos solidos, poluicao
atmosférica, violéncia urbana e perda dos servigos
ecossistémicos do mangue. Questdes estéticas,
paisagisticas e de trafego maritimo também foram
suscitadas nas entrevistas para justificar uma oposi-
¢do especifica aos contéineres, apesar de ndo serem
as causas mais prioritarias da resisténcia. Além da
degradacao cénica do canal maritimo, as narrativas
sinalizaram a preocupac¢ao com a convivéncia dos

8 Agravo de Instrumento n. 00189998820144030000, Agravo de Instrumento n. 00210819220144030000, Agravo de Instrumento n.
00217678420144030000 e Agravo de Instrumento n. 00267936320144030000, todos julgado pelo TRF 3* Regido. Link: <http://www.trf3.jus.br/>.
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esportes nauticos com grandes embarcagdes, o re-
ceio de colisdes e de navios da estatura de prédios
barrando o fluxo de vento no canal, ¢ as ameacgas a
interesses individuais, com a imposi¢do, aos mora-
dores e frequentadores da regido, do 6nus de uma
demanda que nao ¢ deles, com perda da qualidade
de vida e desvalorizac¢do imobiliaria.

Renn (1992), em seu cléssico trabalho sobre
arena de risco (risk arena), argumenta que, ao se
analisar os principais atores e suas agdes e estraté-
gias em uma arena conformada, sobretudo, pelos
riscos envoltos a um empreendimento ou evento, é
possivel observar que certos conflitos que emergem
podem ndo ser sobre — ou exclusivamente sobre —
tais riscos, ao revelarem preocupagdes com outros
temas iconicos associados ao debate. Nessa pers-
pectiva, a arena funciona como uma metafora para
descrever a localizagdo simbolica de agdes politi-
cas que influenciam as decisdes coletivas, em que
grupos sociais tentam maximizar sua oportunidade
de influenciar o resultado do processo de decisao
coletiva por meio da mobilizagdo de recursos so-
ciais (politicos, financeiros, cientificos, culturais e
humanos) (Ferreira et al., 2017; Hannigan, 2006;
Renn, 1992). Tendo isso em vista, a andlise do
material coletado nesta pesquisa permite sinalizar
que, nesta arena (a do licenciamento ambiental), os
atores envolvidos buscaram mobilizar diferentes
recursos para expressarem seus interesses e suas
preocupacdes e influenciarem o processo decisorio.

As ONGs, por exemplo, comunicaram-se
entre si e buscaram parcerias técnicas com pesqui-
sadores. Um escritorio de advocacia foi acionado
e financiado por proprietarios de residéncias no
litoral norte paulista, que se alinharam aos objetivos
dessas organizac¢des. Da mesma forma, o Ministé-
rio Publico buscou parcerias técnicas, consultou

orgaos publicos, ouviu as ONGs e se aproximou
da sociedade civil.

4.2. Entraves na constru¢do de negociagoes

A anélise dos resultados permitiu identificar
um conjunto de variaveis que, direta e indireta-
mente, pesou na dificuldade em construir solugdes
negociadas: as estratégias de comunicagao estabe-
lecidas entre os grupos, a auséncia de outros atores
estatais relevantes, o papel do IBAMA na mediacao
do conflito e a participagdo publica antes do licen-
ciamento ambiental. Cada uma dessas variaveis ¢
apresentada e discutida a seguir.

4.2.1. Estratégias de comunicagdo

As estratégias de comunica¢do, bem como os
recursos financeiros, sdo ferramentas importantes de
persuasao nas arenas decisorias e podem ser usadas
para atrair individuos para determinadas causas.
Além dessas ferramentas, o conhecimento cientifico
¢ outro recurso que pode ser utilizado com esse fim,
por meio da mobilizagdo de experts que oferecam
evidéncias cientificas que colaborem com as causas
postuladas (Renn, 1992). No caso estudado, algu-
mas ONGs ndo ignoraram essas premissas tedricas
e as adotaram de maneira estratégica. Para além de
estratégias de comunicagdo, 0 movimento ambien-
talista, por exemplo, aproximou-se de veranistas e
os convenceu a colaborarem financeiramente para
a causa da resisténcia, mediante contratagdo de
peritos especialistas. Varias aliangas foram feitas
entre ONGs, comunidade cientifica e Ministério
Publico, e um escritorio de advocacia e uma con-
sultoria ambiental foram acionados para contestar
o empreendimento.
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O recurso da comunicacao foi mobilizado
para a obtencdo de outros recursos (financeiros,
cientificos, judiciais e mididticos), por meio de
uma proposta clara: vencer os argumentos do lado
oposto. Nesse ambiente de confronto de ideias, o
conflito nasceu da aversdo aos impactos de uma
obra. Contudo, os animos se acirraram diante da
dificuldade, por parte dos principais atores, de ofe-
recer solucdes para serem negociadas. As narrativas
dos entrevistados revelaram que os protagonistas do
conflito até se aproximaram; no entanto, a comu-
nicagao entre eles foi truncada, o que resultou em
uma insatisfacdo generalizada.

Os dados colhidos evidenciaram que os prin-
cipais atores do conflito adotaram um discurso po-
larizado, no qual prevaleceu o desejo de falar, mas
nem sempre o de ouvir, e menos ainda o de ceder
(Carvalho, 2016). E o que Feital (2014) qualificou
de “conversa de surdo” no contexto dos debates
travados nas audiéncias publicas do licenciamento
portuario.

4.2.2. Auséncia de outros atores publicos
relevantes

A analise da narrativa do representante da
CDSS evidenciou que, em sua perspectiva, caberia
a sua empresa assumir os 6nus decorrentes de seu
empreendimento. Para os representantes das ON-
Gs e do Ministério Publico, o licenciamento seria
a ocasido adequada para exigir do empreendedor
a solucao de todos os prejuizos, em sua maxima
extensdo. O representante do IBAMA partilhou
dessa mesma nogao obrigacional, porém levantou
outras reflexdes pertinentes: “E quando os impactos
socioambientais ndo sao exclusivamente gerados

pelo empreendimento? Quem deve soluciona-los?
Somente o empreendedor? E seria somente no am-
bito do licenciamento que as solu¢des para esses
impactos deveriam ser planejadas e cobradas?”.

Na visdo do representante do Ministério Publi-
co, outros atores deveriam estar presentes na arena
do licenciamento portuario, como as secretarias do
Estado de Sao Paulo, particularmente as pastas de
Transportes, Planejamento e Meio Ambiente. Na
visdo do promotor, o empreendimento portuario
parte de uma escala de planejamento maior e, por se
tratar de um projeto de Estado, as solugdes para seus
problemas também requerem maior envolvimento
da gestdo governamental. Na pratica, contudo, o
caso estudado evidencia que nao foi essa a con-
formacédo da arena. A Unido firmou um convénio
delegando ao Estado de Sao Paulo a administragao
portudria em Sdo Sebastido. O Estado de Sao Pau-
lo, por sua vez, criou uma sociedade de economia
mista, alegando ao Ministério Publico ndo ter como
trazer as secretarias de Estado para a discussao do
licenciamento. Com isso, nem o Estado nem a Unido
participaram do desenrolar de um conflito que se
originou da inten¢do de ambos.

Ainda que o foco do estudo realizado nao tenha
sido a analise da capacidade de planejamento e su-
porte do Estado brasileiro em lidar com os desafios
socioambientais da regido, presentes ou futuros, ¢
preciso problematizar a narrativa do representante
do IBAMA, quando este mencionou que diver-
sos 6rgdos publicos foram chamados a opinar no
licenciamento e, mesmo assim, a municipalidade
de Sao Sebastido, que tinha mecanismos juridicos
para obstruir a concessao das licencas pelo IBAMA,
optou por emitir a certiddo de uso e ocupagao do
solo, documento exigido no curso do licenciamento
como condicao para a emissao da licenca prévia e
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que equivale ao ateste municipal acerca da viabili-
dade do projeto construtivo no local proposto. Nessa
perspectiva, ainda que ndo seja possivel argumentar
que uma das causas implicitas da judicializagao
possa ter sido a desconfianca geral de que o Poder
Publico (municipal, estadual ou federal) ndo tem
condic¢des de enfrentar os problemas da expansao
portuaria, com ou sem a ajuda do empreendedor, a
auséncia de outros atores do governo e do efetivo
envolvimento destes nas responsabilidades que lhes
competem trouxe entraves a construcao de solugdes
negociadas.

4.2.3. O IBAMA e a mediagdo do conflito

A analise dos dados revelou também a ausén-
cia de outro ator estatal no licenciamento portua-
rio: o IBAMA. Ainda que esse 6rgdo nao tenha se
furtado de suas responsabilidades no licenciamento
ambiental e que as narrativas colhidas ao longo da
pesquisa evidenciem a evolugdo do papel técnico
que exerceu no decorrer do processo administrativo,
as narrativas revelaram que o papel de mediar as
tensodes envolvidas nos licenciamentos de grandes
obras nao foi exercido. Nao ha uma lei que estabele-
ca expressamente o papel do 6rgao licenciador como
mediador oficial dos conflitos oriundos do licencia-
mento ambiental. Porém, € possivel reconhecer que
afigura do Estado continua estratégica na condugao
e na solugdo dos conflitos sociais (Hobbes, 2008;
Locke; 2005; Rousseau, 2011; Habermas, 1995).

Considerando que a Politica Nacional do
Meio Ambiente, estabelecida pela Lei Federal n.
6.938/1981, determina que o IBAMA ¢ o 6rgdo
executor do Sistema Nacional de Meio Ambiente,
nos casos de licenciamentos sob sua responsabili-

dade, o papel de mediador dos conflitos seria uma
decorréncia natural. Logo, se o Estado, por meio
do IBAMA, deixa de mediar o conflito e ajudar as
partes a construirem solugdes consensuais, 0 mesmo
Estado, agora por meio do Poder Judiciario, pode
ser chamado a impor uma solucéo definitiva — pelo
menos no sentido juridico de algo julgado, uma vez
que, de uma perspectiva sociologica, nem sempre
a solucao derradeira da Justi¢a esgota o conflito na
sociedade. Como argumenta Vayrynen (1991), o
consenso seria uma mera contingéncia na sociedade,
e seria utdpica qualquer possibilidade de resolucao
definitiva dos conflitos.

A andlise dos resultados revelou que o IBA-
MA ndo assumiu o papel de mediador do conflito
da expansdo portuaria, perspectiva compartilhada
pelos atores entrevistados, que narraram as difi-
culdades para se comunicar com a Diretoria de
Licenciamento de Portos, em Brasilia. Em geral,
os demais atores mencionaram que o corpo deci-
sorio do IBAMA teria sido inacessivel ao longo do
processo, limitando-se a se comunicar por meio de
pronunciamentos oficiais. Mesmo quando o 6rgao
ambiental foi obrigado a se aproximar da sociedade,
no caso das audiéncias publicas previstas em lei, a
percepcao dos entrevistados sobre o IBAMA foi
negativa, o que corroborou os resultados obtidos
em estudos realizados anteriormente por Viglio
(2012) e Feital (2014). Se o enfraquecimento do
papel regulatorio dos érgdos publicos abre espacos
para que outros atores preencham as lacunas deixa-
das na arena (Renn, 1992), o caso estudado mostra
que atores detentores de outros recursos (que ndo a
autoridade legal no licenciamento) se mobilizaram
na arena, a fim de ocupar os vacuos de poder.
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4.2.4. Participagdo publica

Os resultados da pesquisa revelaram que
houve intensa participag¢ao da sociedade durante o
licenciamento ambiental. Essa participacdo pode ser
compreendida como fruto de um movimento espon-
taneo, sem que as autoridades publicas fomentassem
espacos formais com esse intuito, com excecao das
audiéncias e da visita técnica a0 mangue, ambas
abertas pelo juiz do segundo processo quando o
conflito ja estava em seu estagio sub judice.

Para compreender o contexto de participagao,
ha um dado historico do planejamento do empre-
endimento, anterior ao proprio licenciamento, que
nao pode ser ignorado como causa implicita da
judicializagdo. Quando se postulam licengas para
ampliar o modal portuario brasileiro, o licencia-
mento ambiental entra no ciclo de uma politica
publica, embora ndo na area ambiental, e sim na de
transportes. Como atesta Frey (2000), o processo
de elaboracdo e implementagdo de uma politica
publica passa por diferentes fases, que podem ser
divididas em percepgdo e defini¢do de problemas;
agenda-setting; elaboragao de programas e decisao,
implementacdo de politicas; avaliagdo de politicas
e eventual correcdo da agdo.

Nesse sentido, no caso do Porto de Sao Sebas-
tido, o Estado de Sao Paulo manifestou a intencgéo
de amplia-lo desde 1998. Nesse mesmo ano, pro-
duziu-se um documento chamado Plano Diretor
de Desenvolvimento dos Transportes (PDDT),
projetado para o horizonte de 2000 a 2020, no qual
se previa a construcao de um segundo bergo de atra-
cacdo, além de investimentos em terminais, patios
e armazéns do Porto Publico de Sdo Sebastido. Na
perspectiva de Frey (2000), esse plano corresponde

a fase de elaboragdo de programas e de decisao
acerca de politicas publicas a serem futuramente
implementadas. Em 2010, quando a CDSS apre-
sentou ao IBAMA seu EIA/RIMA do Plano Inte-
grado Porto-Cidade (PIPC), ja se pretendia passar
a fase de implementagdo de uma politica ptblica
de transportes, cujos contornos estavam decididos
havia mais de uma década. Assim, quando setores
sociais do litoral norte paulista comegaram a se
manifestar no licenciamento, ja estavam superadas
as fases de formulacdo e decisdo da politica de
expansao portuaria no Estado de Sao Paulo. Essas
defini¢cdes foram monopolizadas por instancias téc-
nicas do governo, sem a participa¢do da sociedade,
inclusive da parcela mais diretamente afetada por
suas consequéncias. Por essa razao, o licenciamento
ressuscitou a discussdo sobre decisdes tomadas no
passado, possivelmente porque esse debate ainda
ndo estava maduro para a sociedade.

Como argumenta Hannigan (2006), os princi-
pais construtores do risco ambiental sdo os experts
ou peritos que, ao estabelecerem uma agenda nas
arenas decisorias, até podem incluir a contribuigao
de outros publicos, mas geralmente isso so € feito
nas ultimas fases de consideragdo. No caso do porto,
a participag@o popular ocorreu apenas quando ja
se pretendia executar uma politica de transportes.

Embora uma investigacdo mais especifica
sobre as razdes que levaram a sociedade a se mo-
bilizar somente no final do ciclo da politica publica
ndo tenha sido realizada, os achados da pesquisa
evidenciaram que foi na fase do licenciamento que
o publico foi proativo, ndo aguardando a abertura
de espagos oficiais para tentar influenciar a arena
decisoria. Em relacdo a premissa de participagdo
espontanea, ¢ importante atentar que, se a legis-
lagdo brasileira obriga a ampla divulgacao do li-
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cenciamento ambiental para a sociedade, a mesma
necessidade ndo recai sobre a fase de formulagao e
decisdo de uma politica logistica, sobretudo com a
finalidade de discutir os aspectos socioambientais
envolvidos nessas questoes.

Outra possivel razdo para a participagao pu-
blica somente no licenciamento portuario, € ndo em
outras esferas politicas, foi abordada em Teixeira
(2013), com base na analise das entrevistas reali-
zadas em seu trabalho: a atuacdo do movimento
ambientalista seria motivada por ameagas concretas,
a exemplo da iminente construgdo de uma grande
obra. Na fase de concepgdo de politicas publicas
planejadas para o horizonte de décadas, como ¢ o
caso do Plano Diretor de Transportes do Estado de
Sao Paulo, talvez ainda ndo houvesse esse viés ame-
acador, que dispara a mobiliza¢ao das organizagdes
sociais. Independentemente das razdes que levaram
a auséncia de participagao social em momentos an-
teriores, o resultado pratico no licenciamento foi a
dificuldade de se chegar a solug¢des negociadas. Se
paraa CDSS esta etapa s6 deveria conferir abertura
para a discussao sobre o melhor modo de executar
o que ja foi decidido, para as ONGs, aquilo que a
CDSS ja tratava como decidido ainda deveria ser
revisto.

4.3. Crise de identidade do instrumento legal

Ao analisar os niveis hierarquicos de tomada
de decisdo do governo federal brasileiro, Teixeira
(2013) argumenta que ndo foi somente a participa-
cdo popular que aconteceu na fase de execug@o da
politica portuaria em Sao Sebastido. A propria pauta
das problematicas ambientais s6 foi incorporada
aos debates neste ultimo degrau decisoério. Sem a

participacdo publica e uma discussdo ambiental
nos niveis politicos mais elevados, o licenciamento
ambiental acabou sobrecarregado como ferramenta,
exigindo-se do instrumento “mais do que ele, tec-
nicamente, pode prover” (Teixeira, 2013, p. 232).
Como reconhecem Phillipi Jr & Maglio (2005),
no licenciamento ambiental de grandes empreen-
dimentos, as escolhas do projeto e das tecnologias
aplicaveis ja foram determinadas por politicas,
planos e programas decididos anteriormente, sem
uma avaliacdo aprofundada da soma e sinergia de
impactos ambientais. Nesse contexto de desenvolvi-
mento de politicas econdmicas, apartadas, contudo,
das politicas ambientais, questiona-se: afinal, para
que serve o licenciamento ambiental?

Do ponto de vista juridico, a ferramenta do
licenciamento ndo ¢ adequada para o licenciador
analisar e decidir sobre planos, programas e politi-
cas setoriais. O maximo que a legislagdo prevé ¢ a
analise sobre a compatibilidade do projeto em rela-
¢do a politicas, planos e programas ja existentes na
regido (Resolugdo Conama 01/1986). Nesse sentido,
uma discussao possivel no licenciamento estudado
seria a de adequacdo do Porto de Sao Sebastido
ao zoneamento ecoldgico-econdmico do litoral
norte paulista, instituido pelo Decreto Estadual n.
49.215/2004. A ampliacdo portuaria corresponde-
ria ao projeto, enquanto o decreto seria a politica
publica ambiental ja criada na regido.

A expansdo portuaria em Sao Sebastido ¢ uma
iniciativa do Estado de Sao Paulo em conjunto com
a Unido. So essa circunstancia ja pode confundir a
compreensdo dos demais atores de que o licencia-
mento, sob o prisma técnico-juridico, ndo € a arena
adequada para decidir sobre planos, programas e
politicas, sejam estes ambientais e/ou do setor de
transportes. Ocorre que a CDSS, em vez de pleitear
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a licenca de um projeto, chamou seu empreendimen-
to de Plano Integrado Porto-Cidade, com a justifica-
tiva de harmonizar o desenvolvimento da atividade
portuaria com o desenvolvimento socioambiental
de Sdo Sebastido e de evitar, como sinalizou um
entrevistado, a fragmentacdo das obras em diversos
licenciamentos, permitindo que as etapas constru-
tivas acompanhassem a real demanda portuaria no
futuro. Contudo, a novidade (licenciamento de um
plano) encontrou entraves até no proprio IBAMA,
uma vez que o 6rgdo licencia projetos, valendo-se
de uma legislagdo pensada apenas para projetos.
Um exemplo de limitagao do conceito seria o prazo
maximo de 5 anos que a lei prevé para a licenga
prévia. Como conciliar a validade quinquenal da
autorizagao se a CDSS estimou um prazo de mais
de 20 anos para executar seu Plano Integrado Por-
to-Cidade?

Além da proposta inovadora (que no fim foi
aceita), mesmo que a ampliagdo portuaria fosse
tratada como um projeto pela CDSS, o licencia-
mento ambiental faria emergir, de qualquer modo,
diferentes compreensdes sobre sua finalidade.
Como as narrativas colhidas evidenciaram, para o
Ministério Publico e as ONGs, a ferramenta possi-
bilita usos que foram desconsiderados pela CDSS
e pelo IBAMA, como uma possivel avaliagdo sobre
os impactos do porto em relagdo aos impactos de
outros empreendimentos ja instalados ou previstos
para a regido. Para o Ministério Publico, a analise
do IBAMA deveria ter considerado a soma ¢ a in-
teracdo dos impactos do porto com os impactos de
outros sete empreendimentos de Petroleo & Gas e
com os impactos de outros quatro trechos rodovia-
rios previstos na regido. Para conferir legitimidade
juridica a esse pleito, o Ministério Publico invocou
o artigo 6°, inciso Il da Resolugdo Conama 01/1986,

segundo o qual a analise dos impactos ambientais do
projeto deve prever suas propriedades cumulativas
e sinérgicas. Contudo, a norma nao menciona se a
cumulatividade e sinergia devem ser estabelecidas
entre os varios impactos gerados pelo mesmo pro-
jeto, ou se, além destes, devem ser considerados
os impactos de outros empreendimentos da mesma
regido.

Para Phillipi Jr. & Maglio (2005), a avaliagdo
integrada de impactos regionais nao ¢ tipica do li-
cenciamento ambiental, e sim de outro instrumento
de politica ambiental: a Avaliagdo Ambiental Estra-
tégica (AAE). Esse entendimento ¢ partilhado por
outros estudiosos (Sanchez, 2006; Teixeira, 2013).
Teixeira (2013) define a AAE como um instrumento
de planejamento que mensura, no médio e longo
prazos, impactos cumulativos e sinérgicos de politi-
cas, planos, programas e projetos estruturantes. No
Brasil, a AAE ainda nao foi regulamentada. Nessa
perspectiva, o Poder Piblico ndo tem a obrigacao de
realiza-la e, mesmo quando a realiza, nada garante
que o fard no tempo e de modo adequados.

No caso estudado, ndo foram apenas as partes
litigantes que manifestaram diferentes compreen-
sdes em relagdo a analise dos impactos cumulativos
e sinérgicos no licenciamento: a resposta da Justica
também evidencia a necessidade de critérios legais
mais claros. Afora a indefini¢@o sobre a analise des-
ses impactos, o caso suscita outra questdo ainda nao
superada sobre os limites do licenciamento ambien-
tal. Diferentemente de uma atividade de extrag¢ao
de riquezas naturais, que s6 pode se desenvolver no
local onde se encontram essas riquezas, a ampliagdo
da infraestrutura portudria no Brasil permite mais
de uma alternativa de localiza¢do do novo empre-
endimento. Diante das multiplas possibilidades,
caberia o uso do licenciamento para definir qual
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a melhor alternativa de expansdo portudria, consi-
derando toda a costa do pais? Na compreensao do
representante do IBAMA entrevistado na pesquisa,
aresposta a essa pergunta € negativa. Escorando-se
na legislacao brasileira, o argumento ¢ de que o
objeto de analise do licenciamento ndo ¢ a definicao
da melhor politica publica de transportes no litoral
brasileiro, mas sim a possibilidade de aprovagao
ambiental de uma proposta, considerando, entre
outros aspectos, o local eleito pelo empreendedor.
Ja na decis@o do desembargador do TRF, a licen-
ca foi mantida suspensa até que o EIA-RIMA da
CDSS abarcasse todas as alternativas de macro e
microlocalizagdo do projeto, cotejando-as com a
chamada “alternativa zero”, ou seja, comparando a
proposta da CDSS com a hipdtese de ndo execucdo
do empreendimento. Antes dessa decisdo judicial,
no seio do proprio licenciamento, o Instituto Ilha-
bela Sustentavel ja questionava a decisdo politica
de ampliar a capacidade portuaria do Estado de Sao
Paulo em Sao Sebastido, alegando que isso poderia
ser feito em Santos.

Na analise desses pontos controvertidos e gera-
dores de duvidas sobre os limites do licenciamento
ambiental, € possivel ainda pensar a auséncia de
participagdo fora do licenciamento como uma causa
em potencial para a dificuldade de se construir solu-
¢oes negociadas, como argumentado anteriormente.
Avrtizer & Costa (2004) e Bohman (1996) advogam
que a vontade coletiva se manifesta menos na ex-
clusividade de representantes eleitos (democracia
meramente representativa) e mais nos espagos de
abertura (democracia participativa), o que requer
um amadurecimento da cultura de mediacao entre
Estado, sociedade civil e sistema politico. Na opi-
nido de Fung & Cohen (2007), os administradores
publicos precisam relevar com maior frequéncia as

preocupacdes e as opinides dos cidaddos, ndo obs-
tante as limitagdes de tempo e de espaco inerentes
aos processos de tomada de decisdo, e a manutengao
minima da governabilidade. Enquanto a sociedade
e as institui¢des ndo tiverem a ampla oportunidade
de participar das discussdes e definigdes sobre as
politicas publicas que as afetam, provavelmente
havera excesso de expectativas sobre o licencia-
mento, ocasido em que apenas se tenta executar o
que o Estado ja decidiu.

5. Consideracgoes finais: ha uma tendéncia a
Jjudicializacdao?

Medidas como a judicializagdo, como argu-
menta Teixeira (2013), ndo se ajustam as premissas
epistemoldgicas da modernizagao ecoldgica, abor-
dagem sociologica que recomenda solu¢des mais
negociadas e menos impositivas na compatibiliza-
¢do do desenvolvimento econdémico com a preser-
vagdo ambiental. Porém, segundo o autor, em uma
sociedade desigual em termos de acesso a recursos
politicos, como ¢é o caso da brasileira, iniciativas
repressivas por vezes se tornam inevitaveis a tutela
de direitos ambientais, notadamente quando a prote-
¢do do meio ambiente limita o exercicio de direitos
econdmicos. Ao analisar o caso estudado, ndo ha
dificuldade de identificar os atores que consideram
ajudicializagdo um problema e os que enxergam na
medida uma solucao. Porém, mesmo entre aqueles
que comemoraram o resultado provisorio das agdes,
a judicializagdo parece ser somente uma estratégia
para alcangar os reais propositos.

Os achados da pesquisa revelaram que o
desejo declarado pelas ONGs seria impedir que
0s impactos socioambientais se consumissem na
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dimensdo do empreendimento proposto. O objeti-
vo maior do Ministério Publico seria evitar que os
impactos negativos da obra ficassem sem o devido
tratamento, ou sem a prévia comprovacao de que
seriam administraveis. Nao cabe ao Poder Judiciario
avaliar a viabilidade ambiental do empreendimento,
considerando o local e as caracteristicas da proposta.
O maximo que esté ao seu alcance ¢ o que foi feito
durante todo o tramite da acdo: o adiamento da
execuc¢do das obras, com a exigéncia de que novos
estudos ambientais fossem apresentados.

Contudo, como o caso estudado mostrou, o
IBAMA ja havia aprovado o empreendimento com
base em analises menos robustas do que gostariam
outros atores do conflito e, a priori, nao parece que
a acdo judicial tenha levado o licenciador a rever
sua posic¢do inicial. Do contrario, o IBAMA nao
teria esgotado, como vem esgotando, todas as suas
possibilidades de se defender no processo. Ademais,
as defesas do 6rgdo licenciador parecem ser nao
mais que tentativas de persuadir a Justica de que
a licenga prévia so foi concedida porque existiam
fundamentos técnicos e juridicos.

A menos que o desfecho do processo judicial
leve 0 IBAMA a mudar seu ponto de vista, ou con-
venga a CDSS a desistir de seu plano inicial, a ju-
dicializagdo tende a ser mais um problema que uma
solugdo, inclusive para aqueles que a promoveram.
Todavia, como o caso estudado evidencia, ainda que
os prejuizos da judicializacdo existam, o conflito
que emergiu em torno da expansio do Porto de Sao
Sebastido ¢ também uma forma de socializagao,
visto que ¢ no ambiente social de divergéncias, e ndo
no de convergéncias, que se reunem ou modificam
grupos, organizacgdes e interesses (Simmel, 1955;
1983; 2006). O estudo evidencia que o conflito em
torno do Porto de Sao Sebastido aglutinou grupos

que provavelmente ndo se aproximariam em tem-
pos de paz e catalisou transformagdes sociais que
provavelmente ndo ocorreriam sem uma oposi¢ao
mais firme ao empreendimento. Dialogando com
as perspectivas analiticas de Vayrynen (1991) e
Simmel (1955; 1983; 2006) sobre a faceta transfor-
madora do conflito, € possivel argumentar que as
causas da judicializagdo do licenciamento portuario
trazem também oportunidades de melhoria para
outros processos decisorios, dialogando, assim,
com outras produgdes cientificas que chegaram a
resultados semelhantes, em casos de obras de infra-
estrutura (Phillipi Jr & Maglio, 2005; Christmann,
2012; Teixeira, 2013; Feital, 2014; Viglio, 2012).

No entanto, diante de um problema cujas ra-
izes fazem emergir motivagdes politicas, sociais e
juridicas, ndo se imagina que a evolugdo do sistema
se esgote em novos manuais de conduta. Embora
sejarecomendavel a elaboracdo de uma lei geral de
licenciamentos que promova maior seguranga juri-
dica, o aperfeigoamento do tratamento de impactos
socioambientais passa por uma maior incorporagao
do espirito democratico, a fim de qualificar as
relagdes entre Estado, empreendedor, Ministério
Publico e sociedade civil. Sem abertura politica e
mantida a omissao de importantes atores, inclusive
governamentais, a tendéncia ¢ de que prevalega o
discurso de embates, em vez de uma agenda de
construgdo coletiva, e um excesso de expectativas
sobre o instrumento de licenciamento ambiental.
Dada sua incapacidade de responder a todas as
demandas que lhe sdo enderegadas, certamente a
curva ascendente da judicializagdo de licenciamento
de grandes obras devera continuar.
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