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Nas Ultimas décadas, o Estado
brasileiro passou por diversas reformas
econdmicas, politicas e do sistema de
justica. No plano do sistema de justica,
a reforma focou em um conjunto geral
de métodos e instrumentos utilizados
na esfera extrajudicial para processar e
mesmo prevenir conflitos. Por meio de
tais métodos e instrumentos, certas
instituicoes vém procurando reorientar
seus profissionais para atuarem como
“mediadores” ou “negociadores” que
passam a buscar a compreensao dos
problemas e dos interesses envolvidos
nesses conflitos com o intuito de
conduzirem as partes conflitantes a
fazerem acordos, evitando assim as
complicagdes de um processo judicial.
Pautando-se em discursos que surgem
a partir das criticas direcionadas a
esfera judicial (considerada morosa,
onerosa, formal e inflexivel), buscam
“desburocratizar” suas formas de
tratamento de conflito ao utilizarem
instrumentos tidos por mais céleres e
de menor custo administrativo. Dentre
tais instrumentos, destaca-se o Termo
de Ajustamento de Conduta (TAC).

Neste livro, € analisado como o uso do
TAC vem, em sua aplicacao e
desenvolvimento no campo ambiental,
trazendo elementos novos para o
espaco publico e privado brasileiro e,
por conseguinte, trazendo novas (e
reconfigurando antigas) estratégias de
acao de instituicoes publicas, privadas
€ nao governamentais frente aos casos
de conflito ambiental. Procurou-se,
com isso, captar os debates e
transicoes importantes para a
compreensao da emergéncia e
possivel centralidade desse tema nos
espacos publico e privado brasileiros.
Ao longo do texto, os autores procuram
evidenciar o TAC - bem como outros
instrumentos e métodos extrajudiciais -
como o resultado nao somente do
grande esforco de certos
“empreendedores institucionais” por
construir a desqualificagao da via




judicial e ressaltar os méritos da
“resolucao negociada” de conflito,
mas fundamentalmente de toda uma
transformacao politica da sociedade
contemporanea que tornou possivel a
utilizacao de tais métodos e
instrumentos por esses atores
sociais.
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PREFACIO
Mediacao e Negociacao de Conflitos Ambientais

Henri Acselrad?

0 economista heterodoxo Georgescu Roegen, no inicio dos anos 1970,
alertava para o fato que o debate ambiental corrente estava equacionado de
forma empobrecida, consideradas as suas potencialidades. Dada a vigéncia
da segunda lei da termodinamica, dizia ele - da tendéncia a entropia, do
encontro futuro provavel de uma barreira a continuidade da apropriagao
social de matéria e energia, das evidéncias de que cada ato de exploracao
dos recursos do planeta nos estaria aproximando deste limite - a que nos
tem convidado o senso comum ambiental? A economizar matéria e energia,
a adotar tecnologias mais econdémicas em insumos e a evitar o desperdicio.
Ora, diz ele, isto s6 mobiliza a sociedade para agdes que permitem poster-
gar no tempo o encontro dos limites. Esta seria uma interpretacao pobre e
utilitaria da questao ecolégica, pois coloca em pauta apenas a necessidade
da economia de meios para os mesmos € indiscutidos fins. Ora, para este
autor, o que se pode extrair de mais fértil na critica ambientalista é que se a
cada ato de exploracado de minérios nos aproximamos dos limites do planeta,
devemos discutir os fins para os quais nos apropriamos da matéria e energia
nele disponivel e ndo apenas conclamar para a necessidade de economizar
recursos. A questao ecoldgica forte - que permite uma reflexao transforma-
dora - implica em trazer a discussdo se vamos nos apropriar dos minérios
para fabricar tanques - para fazer a guerra - ou arados, para combater a
fome. Cabe por em questao os fins e ndo s6 os meios. Esta é a questao.

Reduzida a uma questao de ordem econdmica, associada ao risco de
que advenha escassez de recursos em matéria e energia, 0 senso comum -
disseminado na grande imprensa e no debate corrente - consequentemente

1  Professor do IPPUR/UFRJ e pesquisador do CNPq

Negociacao e acordo ambiental 5



também nao considera a desigualdade social que vigora nas condicoes de
acesso a estes recursos em permanente disputa por usos alternativos para
distintos fins. O mesmo ocorre com a desconsideracao da desigualdade
social no poder de causar impactos (ignorando que refinarias de petréleo
e pescadores nao tém o mesmo poder de comprometer a qualidade das
aguas de uma Baia): apesar disto, a educacao ambiental corrente mobiliza
as criancas para pressionar suas maes a fechar torneiras e economizar
agua, sem informar e por em discussao a enorme desproporcao entre o
uso doméstico e os usos industriais da agua. Idem para a desigualdade na
distribuicao dos riscos e danos ambientais, que penalizam em particular
grupos sociais de baixa renda e grupos étnicos, assim como concentram-se
os beneficios ambientais do desenvolvimento nos grupos sociais de mais
alta renda. A poluicdo ndo é “democratica”, ao contrario do que sugere a
metafora do senso comum (ver mapa de Robert Bullard para os EUA e de-
mais mapas retratando a situacao no Brasil, tais como aqueles produzidos
pelo Cento de Estudos da Metropole do Cebrap).

Neste caldo de cultura hegemonico, o senso comum ambiental - da
suposicao de universalismo e consensualismo como intrinsecos a causa
ecoldgica; da reducao quantitativista que diz existir uma escassez absoluta
independentemente das formas sociais de apropriacao e das finalidades
diferenciadas dos usos; e da idéia de que os impactos sao igualitarios, re-
lativos a um ambiente uno e a um futuro comum - exclui a possibilidade e a
pertinéncia analitica de conflitos ambientais (estes seriam circunstanciais,
envolvendo de um lado, aqueles que sabem que o planeta esta ameacado
e, de outro, aqueles que ainda disso nao se conscientizaram). Mas como,
na realidade social concreta, todo ambiente tem sujeitos diferenciados,
significados culturais diversos e formas de apropriacao material e simbdélica
distintas, que uma desigualdade ambiental se articula e se sobrepoe a
desigualdade social, os conflitos se multiplicam.

Que conflitos sao estes? Os conflitos ambientais eclodem quando
a legitimidade de certas formas de apropriacdo do espaco é contestada
sob a alegagao da ocorréncia de efeitos interativos indesejados de uma
pratica espacial sobre outras. Denuncia-se, assim, a auséncia ou a que-
bra de compatibilidade entre certas praticas espaciais, colocando-se em
questao a forma de distribuicao do poder sobre os recursos do territorio.
Uma particularidade: os meios predominantes de transmissao dos efeitos
indesejaveis de certas praticas espaciais sobre outras caracterizam-se
por seu carater ndo mercantil - espagcos de uso comum como 0s corpos
hidricos, a atmosfera, os sistemas vivos, o espaco acustico etc.

O capitalismo se constituiu desde sempre pela apropriagao gra-
tuita destes espacos de uso comum pelas formas privadas de producao
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de mercadorias. A acumulacao privada de riqueza deu-se até aqui pela
producao de dois tipos de outputs materiais - mercadorias vendaveis e
produtos invendaveis - residuos liquidos, gasosos e sélidos que sao re-
gulamente langados nos espagos nao-mercantis e impostos ao consumo
forcado da populacao, em particular dos que habitam as proximidades
dos empreendimentos. No Brasil, normas ambientais foram estipuladas a
partir dos anos 1980 tentando estabelecer alguns parametros de controle
para desses processos: procurou-se estabelecer regras formais para uma
desprivatizacao moderada e pragmatica dos espacos de uso comum.

Os conflitos ambientais, portanto, via de regra, poem em pauta as
diferentes formas de uso comunal de recursos - seja porque bens de uso
comum sao subtraidos as populacdoes que os utilizam tradicionalmente
na fronteira de expansao do mercado, seja porque os impactos reciprocos
entre as diferentes praticas espaciais sdo mediados por bens nao mer-
cantis tais como o ar, as aguas, espaco acustico, sistemas vivos, espacos
onde tende a se exercer uma dominacao ligada a prevaléncia dos usos
dos atores sociais mais fortes.

O economicismo utilitarista, por sua vez, vé nos conflitos ambientais
um prejuizo a competitividade da economia nacional, resultante que seriam
de “falhas de mercado” e de “falta de propriedade privada” (ver Garret Hardin
e a “Tragédia dos Comuns”). Propde dar preco ao que nao tem preco, simular
mercados, atribuir precos sombra. Abba Lerner, prémio Nobel de Economia
em 1954, afirmava: toda transacao econémica realizada representa um con-
flito politico resolvido. Ora, ao por em pauta os usos alternativos dos espacos
nao-mercantis, os bens de uso comum, os conflitos ambientais mostram-se
pouco propensos a serem resolvidos através de transacoes de mercado -
nao porque, como reconhecem os economistas ecolégicos, haja dificuldades
metodologicas para se calcular o valor monetario de nao-mercadorias, mas
porque se esta a lidar com as realidades concretas da fronteira historicamente
constituida entre mercado e ndo-mercado (vide a violéncia histérica da priva-
tizacdo e mecantilizacao da terra nas origens do capitalismo...). Assim é que
no economicismo e tecnicismo prevalecentes é visivel o esforco realizado no
sentido de despolitizar a questao ambiental, de reduzi-la a solucoes de ordem
técnica ou de gestao econdmica. Invertendo a proposicao de Lerner, poderia-
mos dizer, porém, que cada conflito ambiental nao redutivel a uma transacao
econdmica significa um conflito politico em potencial. Ai podemos encontrar
uma explicacao para o esforco dominante em desconectar a questao am-
biental da questao social, em desconsiderar as evidéncias da desigualdade
ambiental, em atribuir carater consensual/universal a “causa ecologica”.
Isto ocorreria porque os conflitos ambientais apresentam grande potencial
de politizacao, pois integram a dimensao territorial do desenvolvimento. Eles
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exprimem as contradicbes no agenciamento espacial de atividades, das
formas sociais de uso e apropriacdo dos recursos do territorio, notadamente
no que respeita aos sentidos politicamente atribuidos aos espacos ndao mer-
cantis dos bens de uso comum (chamamos aqui de politica, no sentido de
Ranciére, a atividade que poe em discussao a divisao da sociedade e a acao
coletiva destinada a superacao das desigualdades).

No Brasil,assim como em boa parte dos paises menosindustrializados,
as decisoes de localizacao dos projetos de transformacao séocio-ecoldgica
- associados a implantacao de infraestruturas requeridas pelos processos
de acumulacao/desenvolvimento - priorizam areas ocupadas pelos grupos
de baixa renda, comunidades tradicionais, indigenas e extrativistas, atores
sociais que compartilham areas de uso comum... (apenas povos tribais fo-
ram, por sua vez, aos milhares deslocados para a construcao da barragem
de Narmada na India). O gedgrafo David Harvey chama de acumulagao por
espoliacao a esse processo de desestruturacao das condicoes de reprodu-
cao de pequenos produtores e comunidades tradicionais para alimentar o
desenvolvimento capitalista, processo que se estaria afirmando no Brasil
com a crescente insercao da economia brasileira na qualidade de exporta-
dora de commodities para o mercado internacional.

O Estado brasileiro, como muitos outros, se ambientalizou nos anos
1980, adotando discursos e construindo instituicoes destinadas a regular
0s impactos sobre 0 meio ambiente, o que poderia significar em esforgo
de limitacao das praticas de “privatizacao” do uso dos espacos comuns
por grandes interesses de modo a prevenir a eclosao de conflitos, nao
fora a coincidéncia com o processo de reforma liberalizante do Estado. A
legislacao ambiental e os procedimentos de avaliacao requeridos para o
licenciamento ambiental de atividades potencialmente danosas, aqui € no
mundo em geral, podem ser entendidos como exemplos do que Boltanski
e Chiapello chamam de deslocamento do enfrentamento critico - respos-
tas que as forcas sistémicas dao as criticas que lhes sao enderecadas
como produtoras de injusticas - de acoes tidas por injustificaveis, como as
que degradam “o meio ambiente”. Visou-se assim neutralizar/desarmar a
critica e relegitimar o modo de operacao do modelo de desenvolvimento.

No que diz respeito a operagao concreta do aparato institucional
assim criado, ha indicacdes de que uma cadeia de producao do licencia-
mento foi se constituindo de modo, ao mesmo tempo, a responder a critica
ambientalista e a relegitimar o desenvolvimentismo através da flexibilizacao
das normas, de inovacgoes discursivas como a da “responsabilidade am-
biental empresarial” e de meios variados de obtencao do consentimento da
sociedade: ao lado do processo propriamente institucional do licenciamen-
to governamental, dito agilizado, desburocratizado etc., ou seja, “resolvido”
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em favor dos empreendedores, os grandes interesses privados tém se
dedicado progressivamente a lidar com o que chamam de “custo indigena
e quilombola” e “recusto indigena e quilombola”, empenhando-se na ob-
tengao do chamado “licenciamento social”: “n&o mais deixamos um buraco
na localidade explorada”, dizem os representantes da grande mineracao
- “deixamos uma escola ou um posto de salde”. Dao, assim, como favor
0 que é obrigacao do Estado e procuram, por ai, antecipar-se aos conflitos,
desmobilizando a capacidade critica da sociedade.

Por outro lado, observa-se na América Latina, desde a (ltima década
do século XX, o desenvolvimento cada vez mais generalizado de projetos
voltados para a disseminacao de tecnologias de resolugao de conflitos am-
bientais. Embora o discurso da resolucao de conflitos tenha se difundido
na América Latina na década de 1990, ele tem origem no campo politico
interno aos paises centrais na década de 1970. Segundo a antropdloga
Laura Nader, este mecanismo de “contencao” da politizacao crescente da
sociedade norte-americana teve por objetivo incentivar uma “ideologia da
harmonia” e propor instrumentos nao-judiciais de tratamento de conflitos.
As iniciativas de capacitacao para a resolucao negociada que se multi-
plicam, notadamente em proveniéncia de organizacdes e universidades
dos EUA, coincidem com a crescente especializacao “globalista” de paises
periféricos na exportacdo de recursos naturais e com uma certa revalo-
rizacao, observada em certos setores dos organismos multilaterais, de
experiéncias ditas “bem-sucedidas de alguns paises latino-americanos,
cujo desenvolvimento foi sustentado pelas exportacoes de produtos
baseados nas suas riquezas naturais” (Chile). “Resolver” techicamente
os conflitos &, por certo, na conjuntura de governos democraticamente
validados, um dos meios pelos quais 0 modelo de integracao ambiental da
Ameérica Latina no mercado global pode melhor se viabilizar. “Resolvidos”
caso a caso os conflitos, evita-se que eles contaminem a esfera politica
com discussoes criticas e reflexivas sobre os modelos de desenvolvimento.

A participacdo em foéruns nao-adversariais, como sustenta Dryzek,
“visa liberar do jogo politico as partes envolvidas, colocando-as em instan-
cias onde a razao deve vigorar”? e “conceber solugdes vistas em termos de
compromissos entre interesses, servindo para obscurecer as questoes mais
fundamentais a respeito do tipo de futuro que estamos tentando alcancar”s.
Decisdes tomadas em negociacoes caso a caso, “isoladamente, sem relacao
umas com as outras ou com a soma das decisoes”, conclui Dryzek, “lidam

2 J.S. Dryzek, Conflict and Choice in Resource management - the case of Alaska,
Westview Ed., Boulder, Colorado, 1983, p. 45.

3 J.S. Dryzek: op. cit,. p.1.
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apenas com a manifestacao superficial de questdoes mais fundamentais e
enraizadas - os conflitos de valores e principios basicos relativos a gestao
dos recursos”. Ou, nos termos de Laura Nader, “representam uma mudanca
na forma de pensar os direitos, com um estilo menos interessado na justica
e nas causas basicas e mais interessado na harmonia” (Nader, 1994, p.4).
Um dos mais conhecidos manuais de disseminacao das técnicas de resolu-
¢ao negociada, o de W.L. Ury e R. Fischer, tem o titulo sugestivo de “Getting
to Yes”, “como obter o sim”. Mesmo um promotor da resolucao negociada
(Ivan Ormachea Choque), do Instituto Peruano de Resolucion de Conflictos,
Negociacion y Mediacion, se pergunta “si tal inversion de recursos en los
medios alternativos de resolucion de conflictos, a la larga, no propicia una
serie de beneficios al actor mas fuerte, puesto que en principio el status
quo lo beneficia y, segundo, podria ganar tiempo produciendo la desazén y
la baja moral del actor débil”®. Assim sendo, quando envolve atores sociais
com acentuada desigualdade de poder, a resolu¢ao negociada de conflitos
pode operar como um meio de desmobilizacao social e enfrentamento do
debate de conjunto sobre o territério e o desenvolvimento.

Vimos como os danos ambientais do desenvolvimento sao distribui-
dos desigualmente, atingindo mais que proporcionalmente as populacoes
mais destituidas, de menor renda, populacdes tradicionais e grupos
étnicos. Segundo movimentos sociais criticos, o0 chamado modelo de de-
senvolvimento - combinacao de modelos de consumo e de produ¢ao com
padroes tecnolégicos e dinamicas locacionais correspondentes - tendera
a se reproduzir idéntico a si mesmo, enquanto os danos ambientais que
Ihe sdo proprios - as transformacoes socio-ecoldgicas que comprometem
ou inviabilizam a continuidade de determinadas praticas espaciais - pude-
rem ser alocados em permanéncia aos grupos sociais mais despossuidos.
A discussao da dimensao politica dos conflitos ambientais permitiria
colocar na agenda do debate sobre desenvolvimento as evidéncias dos
processos inigualitarios a ele subjacentes - discussao completamente
ausente, por exemplo, do presente debate eleitoral.

Em 1991, um memorando de circulacao restrita aos quadros do
Banco Mundial trazia a seguinte proposicao: “Ca entre nés, ndao deveria o
Banco Mundial estar incentivando mais a migracao de industrias poluen-
tes para os paises menos desenvolvidos?”.

4 J.S. Dryzek: op. cit. p.7-8.

5 I 0. Choque, Utilizacion de medios alternativos para la resolucién de conflictos
socioambientales: dos casos para reflexionar, Ponencia preparada para la Conferencia
Electrénica FAO-FTPP- Conflictos Socioambientales: desafios y propuestas para la
gestion en Ameérica Latina . Quito, 2000.
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Lawrence Summers, entdo economista chefe do Banco e autor do re-
ferido documento, apresentava como razoes para que os paises periféricos
fossem o destino dos ramos industriais mais danosos ao meio ambiente:
1) porque 0s mais pobres, em sua maioria, nao vivem mesmo 0 tempo
necessario para sofrer os efeitos da poluicao ambiental. Segundo ele, al-
guns paises da Africa ainda estariam sub-poluidos; 2) por que, na “légica”
econdmica, as mortes em paises pobres tem custo mais baixo do que nos
ricos, pois os moradores dos primeiros recebem salario mais baixos.

Esta “racionalidade Summers” tem operado concretamente no
mundo da economia liberalizada nos planos nacional e internacional.
Politizar o debate ambiental significa por em questao a continuidade da
operacao desta razao inigualitaria.

O termo ou compromisso de ajustamento de conduta, instrumen-
to extrajudicial de resolucdo de conflitos que é objeto do presente livro,
encontra-se previsto no ordenamento juridico a partir do inicio da década
de 1990, tendo como objetivo estabelecer as condutas a serem adota-
das para o cumprimento da legislacao, no que se refere aos interesses
difusos, coletivos ou individuais homogéneos, em especial relacionados
a protecao: (i) do meio ambiente; (ii) do consumidor; (iii) da ordem urba-
nistica; (iv) do patriménio cultural; (v) da ordem econdmica e a economia
popular; (vi) dos interesses de criangas e adolescentes.

Nos termos da Lei, 0 compromisso formal requer o reconhecimento
implicito da ilegalidade da conduta por parte do compromitente, a promessa
da adequacao a normas legais e a devida cominacao, isto &, a previsao da
pena em caso de descumprimento do compromisso. A eventual primazia do
acordo entre as partes, notadamente na esfera de aplicagao dos TACs - re-
paracao de ofensa a interesses coletivos, difusos e individuais homogéneos
-, implicaria em temerario processo de contratualizacao ou bilateralizacao
em que se cristalizariam assimetrias e particularismos. Os TACs, em sua
propositura original, ndo podem sugerir sacrificio ou abdicacao de direitos de
carater indisponivel; ao contrario, devem servir de marco consolidador dos
mesmos. Por isso, 0 Compromisso nao pode versar sobre a aplicabilidade
em si da regra geral, e sim sobre os prazos e as condi¢oes de sua aplicacao.

O conhecimento efetivo sobre o modo como os TACs tém operado
como mediador entre a Lei e as praticas dos compromitentes encontra-se
ainda carente de fundamentacao empirica e sistematizacdo. O presente
livro resulta de um intenso trabalho de pesquisa que teve por objetivo
coletar e sistematizar informacoes basicas sobre os TACs tomados no
ambito dos érgaos plblicos, caracterizando usos e efeitos associados
a sua celebracao, o que devera em muito auxiliar no entendimento das
complexas relacdes entre os conflitos ambientais e a esfera politica.
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APRESENTACAO E AGRADECIMENTOS

O presente livro apresenta o resultado das analises realizadas no
ambito da pesquisa A “efetividade” dos Termos de Ajustamento de Conduta
na promoc¢ao de Justica Ambiental, realizada entre outubro de 2012 e
outubro de 2013. Na pesquisa, analisamos o Termo de Ajustamento de
Conduta (TAC) como o instrumento através do qual vem se operando for-
mas extrajudiciais de tratamento dos conflitos no campo ambiental. Ao
reconhecermos que a compreensao de um instrumento juridico envolve
mais do que o exame de suas estruturas e principios legais, propomo-
-nos a introduzir na analise o contexto politico, econdmico e social no
qual o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) foi concebido e inserido
no ordenamento juridico brasileiro. Examinamos, assim, o modo como tal
instrumento é aplicado na pratica, procurando desvelar suas especificida-
des e variacoes, tomando como objeto de analise os Termos celebrados
nos casos de conflitos ambientais envolvendo a Refinaria de Duque de
Caxias da Petrobras (REDUC) e a ThyssenKrupp Companhia Siderurgica
do Atlantico (TKCSA), na Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro, a partir
de meados de 1990.

Adotamos quatro posicoes tedrico-metodolégicas na pesquisa. A
primeira posicao referiu-se a busca pela historicizacao de discursos e
praticas, marcada pelo entendimento de que toda construcao discursiva
(nogdes de direito, justica, sociedade bem ordenada, consenso, solida-
riedade e participacao) e toda pratica sao contingentes e precarias,
resultado portanto de determinados arranjos historicos. Nesse sentido,
preocupamo-nos em definir certos discursos em suas especificidades, de
modo a mostrar em que sentido o0 jogo das regras que os mesmos utilizam
é irredutivel a qualquer outro, bem como procuramos identificar a emer-
géncia e o desenvolvimento de certas praticas em conjunturas histéricas
especificas. A segunda posicao concerniu a busca por processos de politi-
zacdo, que envolveu a identificacao dos jogos de forca politica por detras
da constituicao de tais discursos e praticas, desvelando seus contelidos e
sentidos politicos. Além disso, buscou-se refletir acerca da possibilidade de
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que o sentido de tais discursos e praticas fosse, sobretudo, o de aprofun-
dar o esvaziamento da arena politica, limitando ou impedindo o exercicio
da reflexdo e discussao para a politizacdo de problematicas que afetam
a vida coletiva. A terceira posicao relacionou-se a procura por analises
que dessem énfase ao hibridismo de certos projetos e processos politicos,
econdmicos e sociais. A partir dessa posicao, buscou-se compreender de-
terminadas reformas politicas, econdmicas e do sistema de justica como
produto da confluéncia de discursos e praticas exégenos e enddgenos aos
espacos nacionais, regionais e locais executores de tais reformas; e como
fruto da confluéncia de projetos politico-econdmicos distintos e proces-
sos socio-historicos polimorfos e nao-lineares. Por fim, a quarta posicao
centrou-se na busca pela empiria, pautando-se em estudos de caso e no
desenvolvimento de uma pesquisa qualitativa como forma de validar os
elementos trazidos pelas posicoes anteriormente colocadas.

Agradecemos a Fundacao Heinrich Boll, instituicao idealizadora e
financiadora da pesquisa, e toda sua equipe no Brasil, notadamente a
coordenadora de programas e projetos de direitos humanos no Brasil,
Marilene de Paula, por sua contribuicao em nossas discussoes e na or-
ganizacao da divulgacao da pesquisa. Agradecemos também o apoio da
Federacao de Orgéos para Assisténcia Social e Educacional (FASE) e a
colaboragao de sua coordenadora do Nucleo Justica Ambiental e Direitos,
Juliana Malerba, no processo de divulgacao da pesquisa.

Agradecemos ao Laboratério Estado, Trabalho, Territério e Natureza
(ETTERN) do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional
(IPPUR/UFRJ), coletivo do qual fazemos parte que reline mentes inquietas
e questionadoras que muito contribuem para o estudo das contradicoes e
desigualdades sociais.

Agradecemos a colaboracao de Sebastiao Raulino e aos demais in-
tegrantes do Forum dos Afetados pela Inddstria de Petréleo e Petroquimica
nas cercanias da Baia de Guanabara (FAPP-BG), pelo aporte na realizacao
de entrevistas e na organizacao de oficinas para fins de divulgacao da
pesquisa. A Marcia Guerra, pela dedicacdo durante o processo de constru-
cao do objeto de pesquisa e pelas sugestoes sobre o trabalho de campo.
Ao Grupo de Estudos em Tematicas Ambientais (GESTA/UFMG) - especial-
mente a Klemens Laschefski - e ao Observatério dos Conflitos Urbanos e
Socioambientais no Extremo Sul do Brasil - em particular, a Caio Floriano
- pelo didlogo e pelas contribuicdes no processo de divulgacao dos resul-
tados da pesquisa. A Lou-Ann Kleppa, pelo apurado trabalho de revisdo do
texto, e a Sandro Bezerra Viana, pelo trabalho de diagramacao.

Agradecemos, sobretudo, aos representantes das instituicoes que
nos concederam informacoes imprescindiveis para a compreensao da
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problematica dos Termos de Ajuste de Conduta. Sao elas: Ministério Plblico
do Estado do Rio de Janeiro e o Ministério Publico Federal, Instituto Chico
Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICMBio), Instituto Estadual
do Ambiente (INEA), Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA), Sindicato dos Petroleiros de Duque de
Caxias (Sindipetro-Caxias), Justica Global e Instituto Politicas Alternativas
para o Cone Sul (PACS).

Por fim, agradecemos ao professor Henri Acselrad pelo debate
realizado no transcurso da pesquisa e sua contribuicao com o texto intro-
dutério desta obra, que apresenta com clareza e precisao o cenario em
que se forma e desenvolve o subcampo da “resolucao negociada” dentro
do campo ambiental.
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INTRODUCAO

A partir do final dos anos 1980, ao longo da crise do modelo
nacional-desenvolvimentista, propostas liberalizantes ganharam espaco
dentro e fora dos aparatos governamentais, justificando, pela critica
ao “Estado intervencionista”, as reformas necessarias a retomada do
crescimento econdmico. A defesa ideoldgica dessas reformas foi imple-
mentada pelo discurso da modernizacao e racionalizacao do Estado, no
que se referia (i) a delimitacdo de seu tamanho (onde se encontram as
ideias de privatizacao, terceirizacao etc.); (ii) ao maior ou menor grau de
sua intervencao no funcionamento do mercado; (iii) a redefinicdo das
formas de sua intervencao no plano social; (iv) a busca da superacao de
formas “burocraticas” de administracdo publica e (v) a adequacao das
instituicoes politicas a intermediacdo dos interesses. Nesse contexto,
assiste-se a um conjunto de reformas politicas, econdémicas e do siste-
ma de justica.

No plano do sistema de justica, a busca por reforma centrou sua
atencao no conjunto geral de instituicoes e mecanismos, pessoas e
procedimentos utilizados para processar e mesmo prevenir disputas.
Parte-se da ideia de que a representacao judicial (tanto de individuos
quanto de interesses difusos) nao se mostrou suficiente em tornar
0s novos direitos efetivos para os pobres, inquilinos, consumidores
e outras categorias que, durante muito tempo, estiveram privados
dos beneficios de uma justica igualitaria. Diante disso, essa reforma
constituiu-se em esforcos no enfrentamento da inflacao de deman-
das judiciais mediante a criacao de instituicoes e mecanismos como
forma de melhor processar as demandas ou mesmo preveni-las. Na
esteira dessas transformacoes, iniciou-se a procura por métodos e
instrumentos alternativos para “solucao” de conflitos, com o intui-
to de se proporcionar, como o préprio termo “alternativo” sugere,
novas formas de tratamento de conflito que nao propriamente pela
via judicial. Tal reforma faz parte da mais recente “onda” de reforma
do sistema de justica que emerge nos paises do mundo Ocidental,
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denominada por Cappelletti e Garth (1988) de “enfoque de acesso a
justica”.

Ainda na década de 1980, presenciou-se a criagao e expansao de
dispositivos legais, experiéncias e instituicoes voltadas para a prevencao
e “solucao” extrajudicial de conflitos interpessoais ou de grupos. Dentre
elas, destacam-se: a experiéncia pioneira dos Conselhos de Conciliacao e
Arbitragem, criados no Rio Grande do Sul, em 1982; a aprovacao da Lei
n° 7.244, em 1984, que criou o Juizado de Pequenas Causas; a mencao
ao Juizado de Pequenas Causas no artigo 24, inciso X, da Constitui¢cao de
1988, e a determinacao de criacao de Juizados Especiais no artigo 98,
inciso |, da mesma Carta. J& na década de 1990, podemos citar como
exemplos: a Lei Federal n® 8.069/90 e, no mesmo ano, a Lei n°® 8.078,
em 1990 (que modifica, através de seu artigo 113, a Lei n°® 7.347/85, a
lei da Acao Civil Pablica), que estabelecem que os 6rgaos publicos legi-
timados poderao tomar dos interessados compromisso de ajustamento
de sua conduta as exigéncias legais, que tera eficacia de titulo execu-
tivo extrajudicial; a aprovacao da Lei n°® 9.099, em 1995, que criou 0s
Juizados Especiais Civeis e Criminais e revogou, em seu artigo 97, a Lei
n° 7.244/84; a introducao do sistema de juizados nos estados; a apro-
vacao da Lei n° 9.307, em 1996, que introduz o compromisso arbitral
extrajudicial; e a Lei n°® 9.958, em 2000, que altera e acrescenta artigos
a Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT), dispondo sobre as Comissoes
de Conciliacao Prévia e permitindo a execucao de titulo executivo extraju-
dicial na Justica do Trabalho.

Para além da criacao de novas instituicdes voltadas para a preven-
¢cao e “solucdo” extrajudicial de conflitos, observa-se também um esforco
no sentido de se buscar recaracterizar ou reconfigurar instituicoes vincula-
das as arenas tradicionais de tratamento de conflito, como, por exemplo,
o Ministério Pablico.

Ao perseguirem “solucdes” alternativas as judiciais, as instituicoes
vinculadas as arenas tradicionais de tratamento de conflitos procuram
reorientar seus profissionais para que atuem como “mediadores” ou
“negociadores”, que passam a buscar a compreensao dos problemas e
dos interesses envolvidos nesses conflitos com o intuito de conduzirem

1 Dentro dessa recente “onda” de enfoque de acesso a justica, podemos inserir diferentes
modelos de alteracao dos procedimentos entao correntes do sistema de justica, tais
como os modelos de “justica informal” e de “justica restaurativa”. Vale destacar que,
com o passar do tempo, essa “onda” deixa de ser exclusiva dos paises ocidentais e se
estende para os paises orientais. Exemplo disso € o modelo de “justica tradicional” do

Timor-Leste. Neste Gltimo, o termo “tradicional” é utilizado para abarcar as formas de
justica calcadas em procedimentos extrajudiciais (Simiao, 2007).
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as partes litigantes a acordarem entre si, evitando assim as complica-
¢coes de um processo judicial. Pautando-se em discursos de eficiéncia e
eficacia, harmonia e pacificacao, consenso e solidariedade, negociacao
e acordo, participacao e dialogo, informalidade e celeridade, bem como
ancorando suas decisdbes em conhecimentos técnicos especializados
(conhecimento perito), buscam “desburocratizar” suas formas de trata-
mento de conflito ao utilizarem instrumentos considerados mais céleres
e de menor custo administrativo.

A opcao pelo uso de “solugbes” alternativas as judiciais no cam-
po juridico fica claramente expressa nas palavras da entao Ministra do
Supremo Tribunal Federal Ellen Gracie, ao afirmar que:

Os métodos alternativos de solugao de litigio sao melhores do que a
solugao judicial, que € imposta com a forca do Estado, e que pade-
ce de uma série de percalcos, como a longa duracao do processo,
como ocorre no Brasil e em outros paises.?

Na presente pesquisa, buscamos analisar a maneira como o
uso de tais “solucoes” alternativas as judiciais vem, em sua aplicacao
e desenvolvimento no campo ambiental,® trazendo elementos novos
para o espaco publico e privado brasileiro e, por conseguinte, trazendo
novas (e reconfigurando antigas) estratégias de acao de instituicoes
plblicas, privadas e ndao governamentais frente aos casos de conflito
ambiental.*

2  Fala de abertura do seminario “Poder Judiciario e Arbitragem: didlogo necessario”,
realizado no Supremo Tribunal Federal (STF), no dia 27 de abril de 2011. Disponivel
em: <http://www2.trf4.jus.br/trf4/upload/editor/rbb_Ministra%20ellen%201.pdf>.
Acesso em: 12 de julho de 2013.

3 Aconstrugao de tal termo no presente texto € elaborada analogamente aos “campos”
definidos por Bourdieu, tendo como base sua formulagao da “nocao de campo”,
explicitada e desenvolvida em varias de suas obras, em que podem ser encontradas
suas definicbes dos campos “juridico” e “politico”, por exemplo. Para maiores
esclarecimentos sobre a Ultima, ver Bourdieu (1990) e Bourdieu e Wacquant (1992).

4 Nosso entendimento de conflito ambiental perfilha a no¢ao de conflitos ambientais
elaborada por Acselrad (2004), segundo a qual os conflitos ambientais sao “aqueles
envolvendo grupos sociais com modos diferenciados de apropriacao, uso e significagao do
territorio, tendo origem quando pelo menos um dos grupos tem a continuidade das formas
sociais de apropriacao do meio que desenvolvem ameacada por impactos indesejaveis —
transmitidos pelo solo, agua, ar ou sistemas vivos - decorrentes do exercicio das praticas
de outros grupos” (p. 26). O autor, desse modo, reconhece quatro dimensoes constitutivas
dos conflitos ambientais: apropriacdo simbdlica; apropriagao material; durabilidade (da
base material necessaria a continuidade de determinadas formas sociais de existéncia);
e interatividade (acdo cruzada de uma préatica espacial sobre outra) (Zhouri,2004).
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No presente estudo, temos consciéncia de que existirdo sempre
diferentes interpretacdes sociais sobre em que consistem 0s pro-
blemas ambientais, da mesma forma que havera sempre diferentes
concepcoes acerca de como “soluciona-los”. Sejam quais forem es-
sas concepcoes, todas deverao ser problematizadas a partir de suas
proprias ideias de “solucao”, que pressupdoem ser possivel suprimir
ou eliminar as causas, tensoes e contrastes que originaram o conflito
mediante mecanismos regulamentados para seu tratamento. No caso
especifico dos instrumentos extrajudiciais, veremos que, ao contrario
do propalado por seus propositores e operadores, estes nao seriam
formas de “solucao” de conflitos, mas sim formas de tratamento dos
mesmos. Ao sustentarmos tal posicao, temos como base a perspectiva
de Little (2001) de que:

A resolucdo destes conflitos [socioambientais] € uma tarefa dificil
devido a sua complexidade e a profundidade das divergéncias.
Para resolver um conflito de forma definitiva, as multiplas causas
que deram origem a ele teriam de ser eliminadas e as divergén-
cias existentes entre as partes solucionadas pacifica, voluntaria e
consensualmente. Além do mais, os processos de degradagao do
mundo natural necessitariam de ser cessados para que a solucao
fosse social e ambiental. Esses requerimentos, embora possiveis de
se conseguir, raras vezes acontecem na pratica. Portanto, € mais
realista falar em tratamento dos conflitos socioambientais em vez
de sua resolucao (Little, 2001, p. 119).

Seguindo essa premissa, privilegiamos a analise dessa determi-
nada forma de tratamento de conflitos, isto é, as concepcoes ditas de
“solucao” de conflito alternativas as vias judiciais ou “solucdes” extraju-
diciais. Assim, procuramos captar os debates e transicoes importantes
para a compreensao da emergéncia e possivel centralidade desse tema
nos espacos publico e privado brasileiros, de forma a caracteriza-lo como
fruto da busca por uma nova hegemonia discursiva - que passara a ser
concorrente com o discurso judicial.

Essa discussao se mostra importante pelo fato de que sao varios os
autores que sustentam a ideia de que 0os meios alternativos de tratamento
de conflito “coexistem” e nao concorrem com a esfera judicial. Na pratica,
podemos somente afirmar que tais esferas, a judicial e a extrajudicial,
coexistem, se levarmos em conta seus aspectos meramente procedimen-
tais, ou seja, se as consideramos como um simples conjunto de agdes
ordenadas (técnicas, métodos, destrezas, habilidades e estratégias) que

20 Negociacao e acordo ambiental



sao dirigidas para a realizacao de um objetivo, nesse caso, o tratamento
dos conflitos ambientais.

Em nossa analise, porém, consideramos a relacao entre os meios
alternativos de tratamento de conflito e os meios judiciais para além de
seus aspectos meramente procedimentais, ao levarmos em conta o pro-
cesso de disputa discursiva por meio do qual argumentos convincentes
sdo frequentemente ressaltados para justificar praticas ou apresentar
criticas. Como bem afirmam Morrill e Owen-Smith (2001):

[...] novos discursos continuam a informar o desenvolvimento
negociado e contestado de organizacoes e instituicdes envolvidas
com questdes ambientais [...]. Tais discursos focam nas falhas das
instituicoes tradicionais e de suas formas de resolucao de conflitos
aparentemente insollveis, que surgem a partir de reivindicacoes
concorrentes sobre o ambiente natural. Essas narrativas nao sé
contam sobre casos particulares, mas fundamentalmente contri-
buem para o desenvolvimento e legitimacao de um conjunto de
praticas conhecidas como Resolucao de Conflitos Ambientais - RCA
(Morrill e Owen-Smith, 2001, p. 1).5

Assim posto, consideramos ser por meio desses discursos que
surgem a partir das criticas direcionadas a esfera judicial - considerada
morosa, onerosa, formal e inflexivel -, que fundar-se-a o carater concorren-
cial dos meios alternativos de tratamento de conflito com a esfera judicial,
bem como estabelecer-se-a o solo para a constituicdo das condicoes de
desenvolvimento e legitimagao de suas praticas.

De modo geral, consideramos 0s meios e instrumentos alternati-
vos de tratamento de conflito como o resultado nao somente do grande
esforgco de certos “empreendedores institucionais” por construir uma
desqualificacao da via judicial e ressaltar os méritos da “solucao” alter-
nativa, mas fundamentalmente de toda uma transformacao politica que
tornou possivel a utilizacado de tais meios e instrumentos por esses atores
sociais. Nesse tocante, alinhamo-nos a Foucault (2011 [1973]) que, em
sua analise do procedimento do inquérito, sustenta que:

Nenhuma histéria feita em termos de progresso da razao, de
refinamento do conhecimento, pode dar conta da aquisicao da ra-
cionalidade do inquérito. Seu aparecimento & um fendmeno politico

5  Esta citacdo e varias outras de textos em lingua inglesa foram traduzidas livremente
pelos autores.
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complexo. E a anélise das transformacdes politicas da sociedade
medieval que explica como, por que e em que momento aparece
este tipo de estabelecimento da verdade a partir de conhecimentos
juridicos completamente diferentes. Nenhuma referéncia a um
sujeito de conhecimento e sua historia interna daria conta deste
fendmeno. Somente a analise dos jogos de forca politica, das rela-
coes de poder, pode explicar o surgimento do inquérito (Foucault,
2011 [1973], p. 73).

De maneira analoga ao estudo de Foucault sobre o inquérito,
procuraremos evidenciar e refletir sobre os jogos de forca e as relacoes
de poder como forma de melhor compreender o surgimento dos meios
e instrumentos alternativos de tratamento de conflito. Dessa forma, tal
qual o esforco de compreensao do inquérito como fruto de transfor-
macoes politicas da sociedade medieval, buscaremos compreender 0s
meios e instrumentos alternativos de tratamento de conflito como fruto
das transformacoes politicas da sociedade contemporanea, realizadas
em consonancia com as propostas do “liberalismo politico” (Mouffe,
1996) e da ideologia dominante do “novo espirito do capitalismo”
(Boltanski e Chiapello, 2009). Como veremos mais adiante, essa ideo-
logia implica em mudancas ndo s6 no plano econdmico como no plano
juridico-politico e ideolégico. Nesse ambito, veremos que, além dos
aspectos discursivos, as condicoes de desenvolvimento e legitimacao
de tais meios e instrumentos serao alimentadas por transformacoes
mais amplas, inscritas em processos como o da reforma do sistema de
justica e o da “judicializacdo da politica” (Sousa Santos et. al., 1996;
Faria, 2001; Werneck Vianna et. al., 1999; Sadek, 2004), bem como
por meio de um processo que abordaremos como “refundacao neolibe-
ral do Estado brasileiro” (Guimaraes, 2001) ao enfocamos 0s aspectos
perenes e ontolégicos da alteracdo dos parametros da relacdo entre
Estado e mercado, a partir dos anos 1990, para além de reformas
administrativas.

0 que procuramos evidenciar com o surgimento desse cenario
€ que nao sb6 a definicdo do meio ambiente como um problema social
tornou-se, como propde Fuks (2001), objeto de luta, como também as
formas de tratamento dos conflitos que dao substancia a esse problema
social tornaram-se objeto de disputa - 0 que explicaria a mobilizacao por
parte de diversas instituicoes no sentido de implantarem novas (ou reve-
rem suas) atuacoes, utilizando-se de meios e instrumentos alternativos
de tratamento dos conflitos ambientais. Nesse tocante, assistiriamos,

como afirmam Acselrad e Bezerra (2007), a recente formacao do
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subcampo da “resolucao negociada” dentro do campo ambiental, ca-
racterizada pelo fato de que nele “certos atores apresentam-se como
dotados de autoridade para dirimir litigios, contribuindo, consequente-
mente, para uma reconfiguracao relativa das regras do jogo vigentes
no campo ambiental” (p. 13). Vale ressaltar que, ao concebermos 0s
meios e instrumentos alternativos de tratamento de conflito como fruto
das transformacoes politicas da sociedade contemporanea, realizadas
em consonancia com as propostas do “liberalismo politico” e da ide-
ologia dominante do “novo espirito do capitalismo”, nao reduzimos a
compreensao do subcampo da “resolucao negociada” a uma atividade
totalmente manipulada e controlada pelas forcas de producao (ainda
que estas exercam um papel preponderante), mas enfatizamos este
subcampo como um terreno de possibilidades de luta - material e
simbdlica - entre diversos atores sociais. Porém, reconhecemos que tal
subcampo €&, em parte, condicionado pelas reconfiguracdes do capita-
lismo contemporaneo iniciadas no Brasil a partir dos anos 1980 e que
tomam forca a partir dos anos 1990.

Seguindo a proposicao acima descrita, privilegiaremos, para fins
de analise, o uso do Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) como for-
ma de tratamento de conflitos no campo ambiental, por o considerarmos
um dos principais instrumentos® de que dispdem certos 6rgaos publicos
para perseguirem formas alternativas para o tratamento dos conflitos
ambientais.

Introduzido no direito brasileiro em 1990, o TAC, segundo Rodrigues
(2002), caracterizar-se-ia como uma:

[...] forma de solucao extrajudicial de conflitos promovida por
orgaos publicos, tendo como objeto a adequacao do agir de um
violador ou potencial violador de um direito transindividual (direito
difuso, coletivo ou individual homogéneo) as exigéncias legais,

6 Na literatura juridica, o Termo de Ajustamento de Conduta é qualificado como um
instituto juridico. Tal denominacao figura na definicao de L. Silva (2004) sobre o
termo: “Nesse diapasao, podemos conceituar o termo de ajuste de conduta como
um instituto juridico que soluciona conflitos metaindividuais, firmado por algum ou
alguns dos érgaos publicos legitimados para ajuizar acao civil plblica e pelo investigado
(empregador), no qual se estatui, de forma voluntéaria, o modo, lugar e prazo em que o
inquirido deve adequar sua conduta aos preceitos normativos, mediante cominacao,
sem que para tanto, a priori, necessite de provocacéo do Poder Judiciario, com vistas
a natureza juridica de titulo executivo extrajudicial” (L. Silva, 2004, p. 19). Contudo,
de forma a reafirmar nosso entendimento das formas de “solucao” de conflito como
formas de “tratamento” dos conflitos, denominamos, na presente pesquisa, o TAC de
“instrumento”, ou seja, de instrumento de tratamento dos conflitos.
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valendo como titulo executivo extrajudicial (Rodrigues, 2002,
p. 297).7

O reconhecimento do Termo de Ajustamento de Conduta como um

dos principais instrumentos de que dispoem certos érgaos plblicos para
perseguirem formas alternativas para o tratamento dos conflitos ambien-
tais pode ser observado nas palavras da Procuradora de Justica Silvia
Cappelli, ao alegar que:

O compromisso de ajustamento € o instrumento, por exceléncia, de
que detém o Ministério Publico para a referida solucao extrajudicial
dos conflitos ambientais.?

E do Procurador da Republica, Rodrigo Lines, ao afirmar que:

Porque o Ministério Publico tem suas fungoes institucionais previs-
tas na Constituicao, e ndés temos a possibilidade de usar de alguns
instrumentos para atuar. Um deles é o termo de ajustamento de
conduta, que é um instrumento consensual; ou seja, por acordo, as
partes decidem como vao resolver aquele problema.®

Ao analisarmos o uso dos Termos de Ajustamento de Conduta como

forma de tratamento de conflitos no campo ambiental, buscaremos nao
s6 escrutinar as bases tedricas e fundamentos legais desses termos,
como, acima de tudo, procuraremos apresentar as maneiras como 0s
mesmos sao desenvolvidos na pratica, de maneira a desvelarmos suas
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Segundo Moreira (1984), conceitualmente os direitos transindividuais sao direitos
indivisiveis e ndo possuem titularidade individual determinada, porque nao pertencem
aindividuos isolados, mas a grupos, categorias ou classes de pessoas, diferentemente
dos direitos individuais - que sao divisiveis e tém titulares juridicamente certos. De
acordo com Mazzilli (2009), tais direitos compreendem grupos menos determinados
de pessoas entre as quais inexiste vinculo juridico ou fatico preciso. Sdo como um
feixe ou conjunto de interesses individuais, de objeto indivisivel, compartilhado por
pessoas indeterminaveis, que se encontram unidas por situacdes de fato conexas. Os
direitos transindividuais sao o género que engloba trés espécies: os direitos difusos,
os direitos coletivos e os direitos individuais homogéneos.

CAPPELLI, Silvia (2002).

Fala proferida na Audiéncia Publica referente ao “Debate sobre a aplicagdo do novo
Codigo Florestal Brasileiro em localidade a margem de rios, em especial no municipio
de Volta Redonda, Estado do Rio de Janeiro”, organizada pela Comissao de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel da Camara de Deputados, no dia 30 de
junho de 2011 (Camara dos Deputados, 2011).
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especificidades e as diferentes formas de serem propostos e levados a
cabo em meio a casos especificos de conflitos ambientais. Para a con-
secucao de tal proposta, tomamos como objeto de analise os Termos de
Ajustamento de Conduta celebrados nos casos de conflitos ambientais
envolvendo a Refinaria de Duque de Caxias da Petrobras (REDUC) e a
ThyssenKrupp Companhia Siderurgica do Atlantico (TKCSA).

A escolha de tais casos de conflito ambiental se deu em funcao da
evidéncia - evocada por pesquisadores (por meio de estudos académi-
cos), ONGs (mediante a denlncia publica de agressoes ao meio ambiente
e a populacao) e principalmente por grupos sociais atingidos' (através
de manifestacoes, passeatas, barqueatas e denlncias encaminhadas a
orgaos ambientais, Ministério Publico etc.) - de praticas ambientalmente
agressivas ao meio ambiente e a salide humana por parte das citadas
empresas, impondo riscos ambientais as populacdes menos dotadas de
recursos financeiros, politicos e informacionais que residem nas localida-
des onde se encontram instalados tais empreendimentos. A vista disso,
tivemos em mente a assertiva de Acselrad (2010a) de que:

[...] os sujeitos copresentes dos conflitos ambientais sao, com frequ-
éncia, aqueles que denunciam a desigualdade ambiental, ou seja,
a exposicao desproporcional dos socialmente mais desprovidos aos
riscos das redes técnico-produtivas da riqueza ou sua despossessao
ambiental pela concentracao dos beneficios do desenvolvimento
em poucas maos (Acselrad, 2010a, p. 109).

O presente estudo intenta problematizar o conjunto de justificati-
vas amilde enderecadas ao uso do Termo de Ajustamento de Conduta,
baseadas em discursos voltados para qualificar sua suposta eficiéncia,
eficacia, informalidade, celeridade etc. - discursos estes inseridos no
que Schuch (2008) chamou de “paradigma técnico de ‘modernizacao’ da

10 Ao evocarmos o termo “atingido”, temos consciéncia de que o mesmo constitui-se
como uma categoria social que varia no tempo e espaco de acordo com 0s contextos
politicos e culturais em meio aos quais sdo abordados por diferentes atores sociais.
Na presente pesquisa, ao tratarmos de “atingidos”, seguimos a concepg¢ao de Vainer
(2008), segundo a qual: “embora o termo apareca em documentos técnicos e remeta
a dimensodes econdmico-financeiras, a no¢cdo ndo € nem meramente técnica, nem
estritamente econémica. Conceito em disputa, a nogao de atingido diz respeito, de
fato, ao reconhecimento, leia-se legitimagao, de direitos e de seus detentores. Em
outras palavras, estabelece que determinado grupo social, familia ou individuo é,
ou foi, atingido por determinado empreendimento, o que significa reconhecer como
legitimo - e, em alguns casos, como legal - seu direito a algum tipo de ressarcimento
ou indenizacao, reabilitacao ou reparacao nao pecuniaria”. (Vainer, 2008, p. 39).
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justica”. Desse modo, partimos da visao de que tais discursos, de certa
forma, desviam o foco de seu contelido politico e desconsideram o que
seria 0 aspecto primordial de analise de um instrumento frequentemen-
te anunciado como eficiente na prevencao e reparacao a interesses e
direitos transindividuais: sua capacidade de produzir um resultado social-
mente tido por justo! e de garantir o acesso a justica. Ao salientarmos
esse aspecto, buscaremos ponderar sobre sua eficacia social, que, em
nosso entendimento, nao pode ser obtida sem que sejam garantidos (i)
ampla participacao popular; (ii) transparéncia por meio de publicidade;
(iii) controle social e a compreensao, por parte de seus propositores, das
dindmicas politicas e sociais em torno das quais o Termo de Ajustamento
de Conduta se estabelece. Para tanto, a propria ideia de justica deve ser
ampliada, de forma a se considerar distintos esquemas de representacao
de justica provindos da realidade social através da acao coletiva contra
ordens tidas como injustas. Além disso, deve haver uma preocupacao
especifica com o conteldo e o sentido dessa participacao, principalmente
no aspecto da garantia de envolvimento dos grupos sociais correntemente
menos capazes de se fazer ouvir na esfera decisoria.

Ao analisarmos os TACs propostos nos casos de conflito supracitados,
levamos em conta certos questionamentos importantes que sao de dificil
mensuracao e avaliacado, tais como: (i) até que ponto a opgao pelo tratamen-
to dos conflitos na area ambiental pela via extrajudicial tende a restringir a
tomada de decisao sobre as formas de adocao de medidas destinadas a re-
cuperacao do meio ambiente e sobre as regras de conduta a serem tomadas
por atividades ou praticas ambientalmente agressivas ao meio ambiente e a
salde humana a umas poucas entidades participes do TAC, recaindo cada
vez mais para uma instrumentalizacao particularista de tais questoes? (ii)
até que ponto as audiéncias para celebracao de TACs acabam por liberar

11 Na presente pesquisa, toda vez que mencionarmos “resultado socialmente tido por
justo”, referir-nos-emos ao resultado de um tratamento dos conflitos ambientais
que possua ampla participacdo popular (principalmente dos grupos sociais cujos
interesses coletivos estejam envolvidos nesse tratamento), que tenha transparéncia
por meio de publicidade e que possibilite controle social. Além disso, e, acima de
tudo, o consideramos como o produto de um tratamento dos conflitos ambientais que
envolva a compreensao, por parte de seus propositores, das dindmicas politicas e
sociais em torno das quais esse tratamento se estabelece, bem como que considere
distintos esquemas de representacao de justica provindos da realidade social através
da acao coletiva contra ordens tidas como injustas. Dessa forma, caso opere de forma
a garantir o exercicio da reflexdo e discussdo para a politizagcdo de problematicas
que afetam a vida coletiva, tal tratamento pode efetivamente se consolidar como um
“procedimento socialmente tido por justo” e democratico de defesa dos interesses e
direitos transindividuais.
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do jogo politico as partes envolvidas, colocando-as em instancias em que,
supoe-se, a razao deve vigorar e, desse modo, sao concebidas “solucoes”
vistas em termos de compromissos entre interesses - e argumentos feitos
em nome desses interesses -, 0 que tende a obscurecer as questoes mais
fundamentais a respeito do tipo de futuro que estamos tentando alcancar?
(Dryzek, 1983 apud Acselrad e Bezerra, 2007); (i) até que ponto decisées
tomadas em negociacdes caso a caso, isoladamente, sem relacao umas
com as outras ou com a soma das decisoes, tendem a lidar em grande parte
somente com a manifestacao superficial de questoes mais fundamentais e
enraizadas - os conflitos de valores e principios basicos relativos a gestao dos
recursos? (iv) até que ponto, no estabelecimento de um ambiente negociado
entre diversos atores sociais, sao manejados os volumes diferenciados de
poder, capital material e social entre os atores envolvidos, de modo a criar
um local democratico, igualitario, de efetiva participacao e transparéncia,
em que todos tenham poder de se fazer ouvir na busca por acordos?

A partir de tais questionamentos, perseguiremos, na pesquisa, o obje-
tivo de desenvolver um estudo qualitativo, comprometido com a persecucao
de um roteiro metodolégico que nos habilite a reconhecer e examinar em
cada caso: quem propds os TACs (qual 6rgao legitimado? moveu esforcos e
recursos visando sua propositura); sua justificativa (para qual fim foi estabe-
lecido o compromisso de ajustamento); quando o mesmo foi estabelecido
(em que etapa ou momento especifico do conflito se buscou a propositura
do TAC como forma de dirimi-lo ou “resolvé-lo”); e como foi feita tal proposi-
tura (quais as diferentes formas com que foram celebrados os TACs - 0 que
se relaciona as diferentes interpretacoes, concepcoes, modelos e padroes
especificos de cada 6rgao legitimado a propor o Termo de Ajustamento de
Conduta). Como veremos mais adiante, essas diferentes formas através
das quais sao firmados os TACs repercutem diretamente nos niveis de parti-
cipacao dos 6rgaos e instituicoes diretamente envolvidas no TAC, bem como
nas formas de sua publicidade e envolvimento da sociedade civil.

Ao realizarmos uma pesquisa qualitativa fundamentada em da-
dos referentes a dois casos de conflito circunscritos ao Estado do Rio
de Janeiro, reconhecemos os possiveis limites desse recorte analitico,

12 Os estudiosos do Direito formulam diferentes entendimentos acerca da questao da
legitimidade para a propositura do Termo de Ajustamento de Conduta. Para alguns, os
legitimados a propor o TAC sao todos os legitimados a ac¢ao civil pdblica. Para outros,
discute-se muito a referéncia a “érgaos publicos” contida nessas leis, pois parte-se
da ideia de que ndo sdo todos os legitimados a acado civil pliblica que podem tomar
compromisso de ajustamento, mas somente aqueles que somam a sua condicdo de
legitimados ativos a condigao de 6rgaos publicos. Mais adiante no texto, abordaremos
detidamente essa discussao em torno da legitimidade para a propositura do TAC.
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porém reconhecemos igualmente as possibilidades de generalizacao
das evidéncias e conclusoes propostas na analise em questao, realiza-
das por meio do exame das dindmicas politicas, econdmicas e sociais
em torno das quais se estabelecem os termos de ajustamento de con-
duta nesses casos. Entretanto, cabe aqui novamente a ressalva de que
as evidéncias e conclusdes obtidas nesse trabalho circunscrevem-se
ao exame da aplicacao e desenvolvimento do TAC no campo ambiental,
devendo as possibilidades de generalizagcdo para outras areas como
consumidor, ordem econdmica, ordem urbanistica etc. ser analisadas
em suas peculiaridades. Vale destacar ainda que, ao analisarmos 0 uso
dos Termos de Ajustamento de Conduta como forma de tratamento de
conflitos no campo ambiental, toda e qualquer critica direcionada ao
mesmo nao implica em uma defesa indireta de outras formas de trata-
mento dos conflitos, como, por exemplo, as judiciais - que nao foram
objeto da presente pesquisa.

A pesquisa foi produzida a partir de entrevistas roteirizadas
abrangendo diversos segmentos sociais. No plano institucional, foram
entrevistados Promotores de Justica e Procuradores da Republica
do Estado do Rio de Janeiro envolvidos nos casos analisados, bem
como técnicos de 6rgaos ambientais federais e estaduais do Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA)*3, do Instituto Chico Mendes (ICMBio)** e do Instituto Estadual

13 Conformeoart.5° dalLein®11.516, de 28 de agosto de 2007, o IBAMA, uma autarquia
federal dotada de personalidade juridica de direito pUblico, autonomia administrativa
e financeira, vinculada ao Ministério do Meio Ambiente, tem como atribuigdes: (i)
exercer o poder de policia ambiental; (i) executar acoes das politicas nacionais de meio
ambiente referentes as atribuigdes federais, relativas ao licenciamento ambiental,
ao controle da qualidade ambiental, a autorizacdo de uso dos recursos naturais e a
fiscalizagao, monitoramento e controle ambiental; e (iii) executar as acoes supletivas
de competéncia da Unido de conformidade com a legislacdo ambiental vigente.

14 De acordo com o art. 1° da Lei n® 11.516, de 28 de agosto de 2007, o ICMBio, uma
autarquia federal dotada de personalidade juridica de direito publico, autonomia
administrativa e financeira, vinculada ao Ministério do Meio Ambiente, tem como
atribuicdes: (i) executar agdes da politica nacional de unidades de conservagao da natureza
referentes as atribuicdes federais relativas a proposicao, implantagao, gestao, protecao,
fiscalizacdo e monitoramento das unidades de conservacao instituidas pela Uniao; (ii)
executar as politicas relativas ao uso sustentavel dos recursos naturais renovaveis e
ao apoio ao extrativismo e as populacdes tradicionais nas unidades de conservacao de
uso sustentavel instituidas pela Uniao; (iii) fomentar e executar programas de pesquisa,
protegao, preservagao e conservagao da biodiversidade e de educagao ambiental; (iv)
exercer o poder de policia ambiental para a protecdo das unidades de conservacao
instituidas pela Uniao; e (v) promover e executar, em articulacdo com os demais 6rgaos
e entidades envolvidos, programas recreacionais, de uso pulblico e de ecoturismo nas
unidades de conservacao, onde estas atividades sejam permitidas.
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do Ambiente (INEA)*®. No que se refere aos movimentos sociais atuantes
nos casos pesquisados, entrevistamos representantes de organizacoes
nao governamentais e de sindicatos.

Como fonte secundaria, contou-se com o levantamento e analise

de documentos oficiais de instituicoes publicas como o Ministério
Publico'® (Ministério Plblico do Estado do Rio de Janeiro e o Ministério
Publico Federal), a Secretaria de Estado do Ambiente (SEA)Y e o
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Segundo o art. 2° da Lei n° 5.101, de 04 de outubro de 2007, o INEA, entidade integrante
da Administragdo Plblica Estadual Indireta, submetida a regime autarquico especial e
vinculada a Secretaria de Estado do Ambiente, possui a funcao de executar as politicas
estaduais do meio ambiente, de recursos hidricos e de recursos florestais adotadas pelos
Poderes Executivo e Legislativo, com sede na capital do Estado do Rio de Janeiro. Dentre suas
atribuicoes, estao: (i) conduzir os processos de licenciamento ambiental de competéncia
estadual e expedir as respectivas licencas, determinando a realizagao e aprovando os
estudos prévios de impacto ambiental; (i) exercer o poder de policia em matéria ambiental e
de recursos hidricos, sem prejuizo das atribuicoes dos demais 6rgaos do Sistema Estadual
de Gerenciamento de Recursos Hidricos, aplicando medidas acauteladoras e sancoes
administrativas em decorréncia da pratica de infracdes administrativas ambientais; (iii)
expedir normas regulamentares sobre as matérias de sua competéncia, respeitadas as
competéncias dos 6rgaos de deliberagao coletiva vinculados a Secretaria de Estado do
Ambiente, em especial o Conselho Estadual de Recursos Hidricos e a Comissao Estadual
de Controle Ambiental (CECA) etc. O INEA, instalado em 2009, unifica € amplia a acao dos
trés 6rgaos ambientais vinculados a Secretaria de Estado do Ambiente (SEA): a Fundacao
Estadual de Engenharia e Meio Ambiente (FEEMA), a Superintendéncia Estadual de Rios e
Lagoas (SERLA) e o Instituto Estadual de Florestas (IEF).

Conforme o art. 127 da Constituicao Federal de 1988, o Ministério Publico € uma
instituicdo permanente, essencial a funcdo jurisdicional do Estado, incumbindo-
Ihe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis. Segundo o art. 128 da Constituicao, o Ministério Publico
da Unido compreende: o Ministério Publico Federal; o Ministério Publico do Trabalho;
o Ministério Pdblico Militar; o Ministério Piblico do Distrito Federal e Territorios; e os
Ministérios Piblicos dos Estados. Dentre suas fungdes institucionais (art. 129), estao:
(i) promover, privativamente, a acao penal publica, na forma da lei; (ii) zelar pelo
efetivo respeito dos Poderes Plblicos e dos servicos de relevancia publica aos direitos
assegurados nesta Constitui¢cao, promovendo as medidas necessarias a sua garantia;
(iii) promover o inquérito civil e a acao civil pdblica, para a protecdo do patriménio
publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos.

A SEA é um 6rgao de primeiro nivel hierarquico da administracédo estadual do Rio de
Janeiro que tem como missao formular e coordenar a politica estadual de protecao e
conservagao do meio ambiente e de gerenciamento dos recursos hidricos, visando o
desenvolvimentosustentavel do Estado. Segundoinformacdes colhidas nosite do 6rgao,
a gestao ambiental pablica no Estado do Rio de Janeiro apoia-se no sistema estadual
de meio ambiente, coordenado pela SEA, da qual fazem parte: o Instituto Estadual do
Ambiente(INEA);aComissaoEstadualde ControleAmbiental (CECA);oConselhoEstadual
de Meio Ambiente (CONEMA); e o Fundo Estadual de Controle Ambiental (FECAM).
Disponivel em: <http://www.rj.gov.br/web/sea/exibeconteudo?article-id=157524>.
Acesso em: 18 de dezembro de 2013.
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Instituto Estadualdo Ambiente (INEA). Em tais instituicoes, foram con-
sultados Processos Administrativos®®, Inquéritos Civis,*®* Agdes Civis
Plblicas,?® Acoes Penais Plblicas?' e principalmente os Termos de
Ajustamento de Conduta referentes aos casos da REDUC e TKCSA.
Nessa etapa, pretendeu-se identificar e caracterizar o histérico dos
conflitos, os contextos da celebracao dos TACs e as estratégias dos
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Os Processos Administrativos aqui mencionados referem-se aos processos consul-
tados nos 6rgaos do Poder Executivo, tais como a Secretaria de Estado do Ambiente
(SEA) e o Instituto Estadual do Ambiente (INEA).

Segundo Mazzilli (2002), “o Inquérito Civil € um procedimento administrativo
investigatorio a cargo do Ministério Plblico; seu objeto € a coleta de elementos
de convicgdo que sirvam de base a propositura de uma acao civil plblica para
a defesa de interesses transindividuais - ou seja, destina-se a colher elementos
de convicgao para que, a sua vista, o Ministério Piblico possa identificar ou nao
a hipétese em que a lei exige sua iniciativa na propositura de alguma acao civil
pablica” (p. 311). Além disso, para Melo (2002), “o Inquérito Civil ndo se destina
apenas a colher prova para ajuizamento da acéo civil piblica ou outra medida
judicial; tem ele, também, como importante objetivo, a obtengdo de ajustamento
de conduta” (p. 1).

A Acao Civil Publica (ACP) é um instrumento processual, de ordem constitucional,
destinado a defesa de interesses difusos e coletivos. Por meio da ACP, pode-se fazer
a defesa em juizo do meio ambiente, do consumidor, de bens de valor artistico,
estético, histérico, turistico, paisagistico e urbanistico. Pode-se também combater
lesdes e ameacas a ordem econdmica e a economia popular. Além desses interesses,
expressamente indicados na Lei da Agdo Civil Piblica (art. 1°), permite-se a defesa
de qualquer outro apto a ser classificado como difuso ou coletivo. A Acao Civil Piblica
foi criada pela Lei 7.347/85, sendo disciplinada por essa lei e pelos dispositivos
processuais do Codigo de Defesa do Consumidor. Sua propositura pode ser feita pelo
Ministério Publico, pela Unido, pelos Estados e Municipios. Em razdo da intrincada
organizacdo da administracdo publica no Brasil, também podem promové-la as
autarquias, as empresas publicas, as fundagdes e as sociedades de economia mista.
Madeira (2004, p. 16) conceitua a Ag¢ao Civil Publica como a fase em que, comprovado
o dano, juntadas as provas da fase inquisitorial e ndo havendo sido possivel realizar
um TAC, seja pela intransigéncia do responsavel, seja pela gravidade do dano, inicia-
se a lide no Judiciario.

A Agao Penal Publica, segundo Nucci (2006), é o instrumento pelo qual o Ministério
Pdblico, seu titular, pleiteia junto ao Estado-juiz a puni¢do do infrator que viola
uma norma penal. O Ministério Publico, em seu exercicio do direito de a¢do, esta
subordinado a algumas condigdes, quais sejam: a possibilidade juridica do pedido,
o interesse de agir, a legitimidade para agir e a justa causa. Ha ainda uma distincao
entre a Acdo Penal Pdblica Incondicionada e Condicionada. Na Acdo Penal Publica
Incondicionada, o Ministério Pdblico ndo necessita de qualquer autorizacdo ou
manifestacao de vontade (de quem quer que seja) para que a agao seja iniciada.
Caracterizado em tese o crime, o MP ja é livre para propor a agdo penal. Quando,
entretanto, por lei, o Orgéo Ministerial depende da representacao da vitima ou da
requisicdo do Ministro da Justica para a interposicdo da agdo, esta é classificada
como Agao Penal Puablica Condicionada.
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orgaos plblicos compromitentes. Além desses documentos, foram
consultados outros materiais concernentes aos casos de conflito
que sao objeto deste estudo: Estudos de Impacto Ambiental (EIA),
Relatorios de Impacto Ambiental (RIMA) dos empreendimentos, comu-
nicacoes oficiais das empresas publicadas em seus sites e artigos e
matérias publicadas em 6rgaos de imprensa como o Diario Oficial da
Unido, o Diario Oficial do Estado do Rio de Janeiro, o jornal O Globo, o
jornal Folha de S. Paulo etc.

Contou-se ainda com a consulta e analise da bibliografia “técni-
ca” produzida por autores e instituices propositoras dos métodos de
resolucao negociada de conflito??, bem como a literatura académica
pertinente ao assunto - que abrange tanto criticos quanto apologistas
de tais métodos. Tal material foi manuseado a partir de literatura im-
pressa e de fontes contidas na internet, como periédicos cientificos
eletrénicos.

A pesquisa foi dividida em duas partes. Na primeira, buscou-se em-
preender uma genealogia das formas modernas de resolucao negociada
de conflito e dos discursos de consenso, solidariedade e participacao, dis-
seminados por uma série de organismos multilaterais e 6rgaos (formais e
informais) que sao responsaveis pela formulacao de linguagens e meto-
dologias especificas para o subcampo da resolugcao negociada. Com isso,
buscamos evidenciar que a difusao dessas linguagens e metodologias
estabelece um novo tipo de relacionamento internacional entre Estados,
bem como, no nivel local, repercute numa série de projetos e programas
de desenvolvimento que, por meio do uso de técnicas de resolugcao nego-
ciada, procuram dirimir conflitos que estejam ocorrendo em funcao de tais
propostas e projetos.

De forma geral, procuramos demonstrar nessa parte que as
formas modernas de resolucao negociada de conflito, suas linguagens
e metodologias especificas que formam o subcampo da resolucao ne-
gociada inscrevem-se no processo de reconfiguracao do capitalismo
contemporaneo, processo este que contribuiu para o gradual desapa-
recimento de todo um potencial politico de debate sobre temas como
seguridade social, politicas publicas, direitos sociais etc. ocorrido em
varios paises dos anos 1940 a meados dos anos 1990 (dentre eles, o
Brasil - excetuando-se, é claro, o periodo de repressao da Ditadura), e

22 Por métodos de resolucdo negociada de conflito, consideramos determinados
procedimentos voltados para o tratamento de conflito que nao propriamente pela
via judicial, ou seja, que se estabelecem extrajudicialmente. Nesse rol de métodos,
incluimos a “negociagdo direta”, a “facilitacdo”, a “conciliagdo”, a “mediacdo” e a
“arbitragem”. Mais adiante analisaremos detidamente tais métodos.
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que vai dar lugar a um consenso que se desdobra em varios campos.
Assim, de maneira a atender as expectativas do novo capitalismo que
desponta, o Estado brasileiro passara por um conjunto de reformas po-
liticas, econdmicas e do sistema de justica. Tais reformas acontecem no
hibridismo de um processo de “confluéncia perversa” (Dagnino, 2004)
entre dois projetos politicos distintos: de um lado, um processo de
alargamento da democracia, expresso na criagdo de espacos publicos e
na possibilidade de crescimento da participacao da sociedade civil nos
processos de discussdo e de tomada de decisdo relacionados as ques-
toes e politicas publicas (processo este que teve como marco formal a
Constituicao de 1988) e, de outro, um projeto de Estado minimo que se
isenta progressivamente de seu papel de garantidor de direitos, através
do encolhimento de suas responsabilidades sociais e sua transferéncia
para a sociedade civil, projeto este que constitui o ntcleo duro do pro-
cesso global de adequacao das sociedades ao modelo neoliberal. Sera
no bojo dessas reformas que presenciaremos a criacao e expansao de
dispositivos legais, experiéncias e instituicoes voltadas para a prevencao
e “solucao” extrajudicial de conflitos interpessoais ou de grupos. E sera
nesse contexto de reforma que surge, no ordenamento juridico, o Termo
de Ajustamento de Conduta (TAC).

Na segunda parte, analisamos detidamente o Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC) como instrumento para o tratamento de
conflitos no campo ambiental. Nessa analise, buscamos escrutinar suas
bases legais, bem como identificar e analisar as diferentes formas de
justificacao de seu uso. Acima de tudo, intentamos reconhecer e exami-
nar a maneira como 0s mesmos sédo desenvolvidos na pratica, de modo
a desvelarmos suas especificidades e as diferentes formas de serem
propostos e levados a cabo em meio aos casos de conflitos ambientais
envolvendo a Refinaria de Duque de Caxias da Petrobras (REDUC) e a
ThyssenKrupp Companhia Siderirgica do Atlantico (TKCSA). Ao final,
com base nas evidéncias empiricas, avaliamos a eficacia social do uso
de tal instrumento como forma de garantia e defesa dos interesses e
direitos transindividuais.

A partir da postura tedrica e metodolégica apresentada, a pes-
quisa busca contribuir para o entendimento da utilizacao dos Termos
de Ajustamento de Conduta no campo ambiental. Para tanto, ela visa
servir de base para que os 6rgaos politicos, 6rgaos técnicos e 6rgaos
do sistema de justica fagcam uma leitura critica de suas atuacoes e dos
desdobramentos sociais que tais termos estabelecem. Na esfera da
sociedade civil, ela visa sobretudo fortalecer as mobilizagdes sociais
frente aos casos de conflitos ambientais, mediante o compartilhamento
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do conhecimento das formas com que sao concebidos, interpretados
e operacionalizados esses instrumentos de tratamento de conflito
ambiental.
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PARTE |

AS RECONFIGURACOES DO CAPITALISMO
CONTEMPORANEO E O CONTEXTO DE
REFORMA POLITICA, ECONOMICA E DO
SISTEMA DE JUSTICA QUE CARACTERIZA
O BRASIL A PARTIR DOS ANOS 1980
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1.1. Breve historico da busca por consenso,
solidariedade, participacao e resolucao
negociada de conflitos

A emergéncia da busca por formas modernas de resolucao nego-
ciada de conflito esteve intimamente ligada as teorias elaboradas para
responder as preocupacoes e problemas enfrentados nos periodos de
guerra no contexto internacional do final do século XIX e inicio do século XX.

Em uma época marcada pela influéncia da corrente teérica do
Liberalismo (inspirada na visao da paz perpétua de Kant e movida pelo
desejo de evitar conflitos), surgem tratados internacionais que foram
consagrados com o intuito de promover a solucdo pacifica de conflitos
entre os Estados, tais como: a Convencao de Haia para a Solucao Pacifica
de Conflitos Internacionais, de 1899; a segunda Convencao de Haia para
a Solucao Pacifica de Conflitos Internacionais, de 1907; e o Ato Geral
para a Solucao Pacifica de Controvérsias Internacionais, em 1928, mais
conhecido como Ato Geral de Arbitragem de Genebra. Em nivel regional,
€ valido mencionar, no continente americano, o Tratado Interamericano
sobre bons Oficios e Mediacao, de 1936, e o Tratado Interamericano de
Solucoes Pacificas de Litigios, de 1948, denominado Pacto de Bogota.

No plano da diplomacia internacional, cabe destacar ainda a ela-
boracdo dos “Quatorze Pontos de Wilson”,?® que serviram de base ao
Tratado de Versalhes, de 1919, e proclamaram a elaboracao de uma nova
abordagem diplomatica, com negociacoes abertas e acordos publicos. Tal
visdo levou a criacdo da Sociedade das Nacoes, primeira tentativa formal
de criar uma organizacao internacional baseada no principio da seguranca
coletiva, visando a mediagao de conflitos, com uma estrutura permanente
e uma Carta codificada.

Com a extincao da Sociedade das Nacoes no ano de 1946, o organis-
Mo passou suas responsabilidades a entdo recém-criada Organizacao das
Nac¢oes Unidas (ONU), cujo objetivo declarado foi o de facilitar a cooperacao

23 Os “Quatorze Pontos de Wilson” sao 14 proposigoes criadas pelo presidente norte-
americano Woodrow em seu discurso ao Congresso dos Estados Unidos em 8 de
janeiro de 1918, para a reconstrucdo da Europa apés a Primeira Guerra Mundial.
Seu objetivo era garantir a paz e evitar novos confrontos motivados pela vinganga ou
interesses politicos e econdmicos.
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em matéria de direito internacional, seguranca internacional, desenvolvi-
mento econdmico, progresso social, direitos humanos e a realizacao da paz
mundial. Assim, dispoe o artigo 2 da Carta das Nacdes Unidas,?* que:

Todos os membros deverao resolver suas controvérsias internacio-
nais por meios pacificos, de modo que nao sejam ameacadas a paz,
a seguranca e a justica internacionais.

Ademais, o artigo 33 da mesma Carta complementa:

As partes em uma controvérsia, que possa vir a constituir uma
ameaca a paz e a segurancga internacionais, procurarao, antes de
tudo, chegar a uma solucao por negociacao, inquérito, mediacao,
conciliacao, arbitragem, solucao judicial, recurso a entidades ou
acordos regionais, ou a qualquer outro meio pacifico a sua escolha.

E a partir desse contexto das grandes guerras mundiais e, posterior-
mente, durante todo o periodo de Guerra Fria que, no campo das relagoes
internacionais, surge a perspectiva da resolucao negociada de conflito
dentro de uma série de organizacdes e agéncias multilaterais de coo-
peracao internacional. Segundo Burton (1998), a época, tal perspectiva
dividiria a comunidade académica entre os defensores da visao tradicio-
nal de conflito e poder e aqueles interessados em compreender o conflito
com o intuito de resolvé-lo, de forma a desenvolver uma abordagem que
fomentasse solucdes cooperativas, negociadas e consensuais para 0s
conflitos nao sé coletivos como individuais.

Um exemplo da ascensao da perspectiva de resolucao negociada
de conflito no campo académico é o surgimento da Teoria dos Jogos (um
ramo da matematica) inicialmente utilizada por economistas para estu-
dar o comportamento humano na resolucao de problemas. Direcionada
ao estudo de situacoes em que duas ou mais partes interdependentes
escolhem diferentes estratégias e planos na tentativa de melhorar o
resultado de suas acoes, a Teoria dos Jogos pode ser definida como a
teoria da decisao racional em situacoes de conflito (Rapoport, 1974). Tal
teoria popularizou-se especialmente depois da publicacao, em 1944, de
The Theory of Games and Economic Behavior, de John von Neumann e
Oskar Morgenstern. A partir de entao, Anatol Rapoport, co-fundador do

24 A Carta da Nacoes Unidas foi assinada em Sao Francisco, em 26 de junho de 1945,
concluindo a Conferéncia das Nacoes Unidas sobre a Organizacao Internacional.
Entrou em vigor em 24 de outubro de 1945.
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Journal of Conflict Resolution, passou a aplicar diretamente a Teoria dos
Jogos na resolucao de conflitos.

A perspectiva da resolucao negociada de conflitos nao se aproveita
somente de teorias de decisao racional, mas frequentemente cita teorias
sociais como a de George Simmel, principalmente seu ensaio Conflict and
the Web of Intergroup Affiliations, de 1955, e sua visao do conflito como
fonte de coesao social, que contribui para a integracao e reducao da tensao
existente entre os membros de um grupo. H4 um destaque ainda para a
analise de Simmel sobre as relacdes em “triade”, apresentada no artigo The
Number of Members as Determining the Sociological Form of the Group, que
inspirou a composicao da figura, pela perspectiva da resolucao negociada, do
terceiro elemento neutro (o mediador, facilitador, conciliador etc.) dentro dos
conflitos.?® Além disso, tal perspectiva explora a afirmacao do autor de que o
conflito sempre acaba em uma das trés seguintes formas: pela vitéria de uma
parte sobre a outra; pelo compromisso; ou pela conciliagao (Tidwell, 1998).

Outras teorias citadas pela perspectiva da resolucao negociada de
conflito sao a de Lewis Coser, apresentada no livro The Functions of Social
Conflict, de 1956, e sua pesquisa que segue as linhas gerais de Simmel
e preocupa-se com as funcoes positivas ou “integradoras” do conflito; a
teoria de campo de Kurt Lewin e sua ideia de “espaco vital”, desenvolvida
na obra Dynamic Theory of Personality, de 1935; e a teoria de Morton
Deutsch, presente no livro The Resolution of Conflict: Constructive and
Destructive Processes, de 1973, e sua ideia de, ao invés de eliminar ou
prevenir o conflito, buscar fazer com que o mesmo se torne produtivo.?®

A perspectiva da resolugao negociada de conflito desenvolve, dessa
forma, uma selecao especifica das teorias sociais, de maneira a deixar de

25 Para Simmel, a geometria das relagoes sociais € independente do tamanho dos atores
em um sistema social, mas fortemente influenciada pelo seu nimero. Em sua analise
sobre as relacoes em triade, afirma que entre trés elementos cada um funciona como
um intermediario entre os outros dois, exibindo uma dupla funcao, que é a de unir
e separar. Para ele, esse tipo de arranjo ndo € possivel com apenas dois elementos.
Além disso, o terceiro elemento também oferece a oportunidade do desenvolvimento
de um carater supraindividual externo, bem como o desenvolvimento interno das
partes envolvidas (as escolhas das posicoes e a formagao de uma maioria em uma
disputa). Para maiores informacoes, ver: SIMMEL (1902). Esta analise de Simmel
inspirard ndo somente as perspectivas de resolugao negociada de conflito, como
também a ja citada Teoria dos Jogos, assim como influenciara a formulacao de uma
série de teorias sobre a formacao de coalizoes. Ver: CAPLOW (1956), VINACKE (1959),
VINACKE e ARKOFF (1957), MILLS (1953) e GAMSON, (1961).

26 Cabe ressaltar que, excetuando Deutsch, nenhum dos teéricos citados (a0 menos
abertamente) possui a ambigao de buscar a resolucdo de conflitos. Ao invés disso,
colocam o conflito como objeto a ser estudado.
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lado visdes conflitualistas amparadas na hipotese da estruturacdo do es-
paco social em classes sociais, como a de Saint Simon, Proudhon, Marx e
autores préximos - para os quais o conflito ocupa posicao central na formu-
lacao conceitual e no corpo tedrico do conhecimento; e passa a referir-se
a vertentes a partir das quais se constituem as diversas concepc¢des do
individualismo metodolégico, cujas interrogacoes sobre a génese dos con-
flitos tomam como ponto de partida os comportamentos individuais e as
estratégias dos agentes nos sistemas de interagao. Dentro desse grande
corpo teorico, no interior do qual também estao presentes numerosas diver-
géncias e interpretacdes conflitantes (entre conservadores e progressistas,
estudiosos do conflito e partidarios do consenso, funcionalistas e tedricos
da acao social) encontramos, por exemplo, os ja citados Simmel e Coser.

0 levantamento do contexto histérico em meio ao qual (e a partir
do qual) se da a emergéncia da perspectiva de resolucao negociada de
conflito, marcado pelo medo generalizado de novos conflitos e guerras
mundiais e pela busca de instrumentos de pacificacao, nos permite
afirmar que este contexto funciona como a base de justificacao para as
primeiras etapas de desenvolvimento de tal perspectiva, ao passo que re-
feréncias feitas as teorias sociais e suas reflexdes sobre o conflito servem
como forma de legitimar seus modelos e praticas de resolucao. Contudo,
no caso especifico das citacdes as teorias sociais, autores como Fontaine
(2003) afirmam que mesmo que tais teorias constem nos discursos da re-
solucao negociada de conflito, frequentemente esta Gltima faz tabula rasa
de modelos classicos da Sociologia e tende a abordar o conflito dentro de
uma perspectiva particularista em nome de uma eficiéncia pragmatica.
De fato, uma analise da literatura da resolugao negociada de conflito
evidencia a assertiva de Fontaine, pois os autores, ao citarem tais teorias,
parecem estar mais interessados em buscar possiveis origens ou influén-
cias de sua perspectiva do que propriamente analisa-las e utiliza-las em
suas formulacoes tedricas e metodoldgicas.””

O desenvolvimento da perspectiva de resolucao de conflito se da
em consonancia com a ideia de “consenso”, principalmente a partir da
celebragao do Consenso de Washington, de maneira que esta invade as
agendas publicas internacionais de discussao sobre o desenvolvimento,
especialmente em matéria de combate a pobreza e de politicas sociais. A
partir de entao, os “consensos”, emanados, em sua grande maioria, das

27 Sao varios os exemplos de autores e obras sobre resolucdo negociada de conflitos
que citam as teorias de Simmel, Coser, Lewin e Deutsch como forma de buscar
uma possivel “ancestralidade” para esta perspectiva. Alguns deles: SCHNEIDER e
HONEYMAN (2006), MENKEL-MEADOW (2004) e BRADFORD, STRINGFELLOWB e
WEITZC (2004).
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agéncias internacionais da ONU (como o Banco Mundial, PNUD etc.) pas-
sam a tratar de objetivos, compromissos, instrumentos estabelecidos em
conferéncias que trazem geralmente o nome da cidade onde as mesmas
foram realizadas: Monterrey, Cairo, Beijing, Copenhague etc.

A emergéncia do discurso do consenso € evidenciada por Lautier
(2010), quando o0 mesmo chama a atencao para o processo de mudanca
de foco dos debates sobre politicas plblicas na América Latina e no resto
do mundo que teriam passado da énfase no conflito para o consenso.
Segundo o autor, dos anos 1940 a meados dos anos 1990, houve uma
série de debates e conflitos intensos em grande parte dos paises. Durante
esse periodo, acirraram-se as discussoes sobre o grau de universalizacao
do acesso as prestacoes, o esfacelamento ou, ao contrario, a necessidade
de unificar os regimes de seguridade social. Foram também amplamente
discutidas as medidas assistenciais e, evidentemente, o custo das politi-
cas sociais. Para ele, entretanto, nao obstante o clima conflituoso, esse
ambiente de debate e as préprias politicas sociais em si significaram mais
do que uma questao politica relevante, pois “elas estao no cerne do cam-
po politico, que se compoe e recompoe em torno delas” (p. 354).

Para Lautier (2010), todo esse ambiente de debate politico teria
perdido clareza a partir dos anos 1990 e acabado por desaparecer por
completo no inicio dos anos 2000, dando lugar a um consenso que se
desdobra em varios campos. De inicio, os objetivos desses consensos
sao extremamente gerais e imprecisos: combater a pobreza, promover o
direito das mulheres, universalizar a protecdo social etc. Porém, com o
tempo, passam a ter objetivos mais refinados, tratando de compromissos
assinados solenemente por numerosos chefes de Estado. Como bem
define o autor:

Os consensos concernem, enfim, aos instrumentos a serem privile-
giados - a distribuicao de alimentos, o microcrédito, os Conditional
Cash Transfers/os programas condicionados de transferéncia de
renda... -, que se sucedem sem que sejam explicitadas as razdes
do abandono dos precedentes. Na realidade, os consensos sao
raramente definitivos, ja que é preciso renova-los, modifica-los, e
até mesmo negar os anteriores (Lautier, 2010, p. 355).

Tais consensos dificilmente serao nacionais ou terao origem interna
em algum pais, mas serao mundiais, proclamados por uma agéncia da
ONU ou uma assembleia de chefes de Estado. Voltados para eliminar
disparidades e diferengas historicas entre os paises, tais consensos se
impoem nos debates politicos nacionais ao proclamarem instrumentos de
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politicas sociais que possuem uma suposta validade universal, de “valo-
res comuns”, representada na ideia de que o que € bom para um pais é
necessariamente bom para todos. Dessa forma, “recorrer ao consenso
(exégeno) torna-se um instrumento de circunscricao, e até mesmo do fim
do debate politico” (Lautier, 2010, p. 355). Nesse processo, 0s regimes
politicos nacionais passam a ser concebidos e postos em pratica pelos
mecanismos fiscalizadores e controladores dos mais diversos organismos
multilaterais e 6rgaos (formais e informais) da chamada “governanca
multinivel” (Faria, 2008).

E nesse sentido que, para Lautier (2010), em termos de politicas
sociais, a funcao do consenso é a de terminar e proibir o debate antes
mesmo que ele se inicie, eliminando a questao dos direitos e da de-
mocracia da discussao sobre tais politicas em nome de uma evidéncia
moralmente fundada e de uma comunidade de valores nunca verificada.

A analise de Lautier (2010) sobre a mudanca de foco dos deba-
tes politicos ao longo das décadas citadas aproxima-se da reflexdo de
Ranciéere (1996) sobre as transformacdes nos rumos da democracia, que
envolveu um processo de ruina dos “mitos” do povo e da “democracia
real” e a consolidacao da chamada “democracia formal”. Segundo o
autor, com a faléncia dos sistemas totalitarios e o abandono da dupla
figura do povo que pesou sobre a politica na era das revolucdes moder-
nas (a identificacao rousseauniana do povo ao sujeito da soberania € a
identificacao marxista do trabalhador como figura social empirica e do
proletario ou produtor como figura de uma superagao da politica em sua
verdade), deu-se a vitoria da “democracia formal”. Entretanto, essa vitéria
veio acompanhada por uma sensivel perda de afeicdo por suas formas,
representada na perda da busca pelo refor¢o da adesao aos dispositivos
institucionais da soberania do povo e principalmente as formas do contro-
le parlamentar. Essa situagao estabelece o seguinte paradoxo:

[...] na época em que as instituicoes da representacao parlamentar
eram contestadas, em que prevalecia a ideia de que elas eram
“apenas formas”, eram no entanto objeto de uma vigilancia mili-
tante bem superior. E vimos geracoes de militantes socialistas e
comunistas lutarem ferozmente por uma Constituicao, direitos,
instituicdes e funcionamentos institucionais dos quais diziam, por
outro lado, que exprimiam o poder da burguesia e do capital. Hoje,
a situacao se acha invertida [...] a sabedoria democratica nao seria
tanto a atencao escrupulosa a instituicées que garantem o poder do
povo por meio de institui¢cdes representativas, mas a adequacao das
formas de exercicio do politico ao modo de ser de uma sociedade
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as forcas que a movem, as necessidades, interesses e desejos
entrecruzados que a tecem. Seria a adequacao aos calculos de
otimizacao que se operam e se entrecruzam no corpo social, aos
processos de individualizacao e as solidariedades que eles mesmos
impoem (Ranciere, 1996, p. 100-101).

No periodo definido como fordista ou de capitalismo organizado,
as instituicoes representativas eram contestadas como burguesas, mas
havia uma incessante luta para alarga-las por dentro, por tensionar seus
limites, para que incorporassem o que excluiam em seletividade elastica
com o fito de modular conflitos e renovar assim pactos abrangentes. Com o
esvaziamento dessas instituicoes em fungao da cristalizacao de agendas
privadas consensuadas enquanto publicas - notadamente as politicas
macroecondmica, orcamentaria e de comércio exterior - a politica, como
a definimos aqui, desaparece da cena, isto &, do sistema oficial de repre-
sentacao. O que pode ser o “Estado de direito” quando a ordem do direito
replica e concorda com a ordem dos fatos, quando a forma democratica é
reduzida a “gestao dos equilibrios mercantis”? (Ranciére, 1996, p. 114).

E a partir desse novo contexto que se instaura o que Ranciére (1996)
chama de “p6s-democracia consensual”, entendida por ele como a pratica
governamental e a legitimacgao conceitual de uma democracia de depois
do demos, concebida através da pratica consensual do apagamento das
formas do agir democratico que, desconsiderando as desigualdades e
clivagens estruturais, concebe individuos e entidades como “atores da
sociedade civil” igualmente responsaveis pelos “problemas” e “solucoes”
a serem enfrentados em sociedade. Para Ranciére (1996):

O que o consenso pressupoe, portanto, € o desaparecimento de
toda distancia entre a parte de um litigio e a parte da sociedade. E
o desaparecimento do dispositivo da aparéncia, do erro de célculo
e do litigio abertos pelo nome do povo e pelo vazio de sua liberdade.
E, em suma, o desaparecimento da politica. Ao dispositivo ternario
da democracia, isto &, da politica, opoe-se estritamente a proposta
de um mundo em que tudo se vé, em que as partes se contam sem
resto e em que tudo se pode regular por meio da objetivacao dos
problemas (Idem, p. 105).

Nesse sentido, de acordo com Ranciére (1996), a politica deve se
estabelecer em contraposicao a esse consenso e deve ter como base
o conflito - a angustiante presenca da dissonancia que o outro impoe.
Para ele, a politica, longe de controlar o conflito ou submeté-lo a uma
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maquinaria que o transforme em consenso, deve conferir poténcia ao
mesmo, ou seja, tornar falante e ouvinte o estrangeiro que é cada uma
das partes do povo entre si.

Semelhante critica ao consenso como elemento anulador da di-
mensao politica é realizada por Mouffe (1996) em sua analise sobre o
liberalismo politico. Para a autora, o liberalismo politico busca encontrar um
principio de unidade social sob a forma de uma neutralidade baseada na
racionalidade. Para a realizacao de tal proposta, ha a relegacao do pluralis-
mo e da discordancia para a esfera privada a fim de garantir o consenso no
dominio publico, de forma a fazer com que todas as questoes controversas
sejam retiradas da agenda de debate para que se crie condicdes para um
consenso racional. Nesse processo, a politica € encarada como uma espé-
cie de negociacao racional entre individuos que oblitera toda dimensao de
poder e antagonismo proprio das relacoes sociais. Como afirma a autora:

A alegacao liberal de que um consenso racional universal poderia ser
obtido mediante um didlogo sem distorcées e que uma discussao
publica livre poderia garantir a imparcialidade do Estado s6 é possi-
vel negando o irredutivel elemento antagdnico presente nas relagoes
sociais, 0 que pode ter consequéncias desastrosas para a defesa das
instituicoes democraticas. Negar o politico ndo o faz desaparecer,
apenas conduz ao espanto perante as suas manifestagoes e a impo-
téncia no seu tratamento (Mouffe, 1996, p. 186-187).

Para Mouffe (1996), a dimensao do politico radica-se em relacoes
antagdnicas que alteram seu conteddo no exato momento em que suas
lutas politicas sdo empreendidas. Nesse sentido, a constituicdo das nogoes
de direito, de justica, de sociedade bem ordenada e mesmo a construg¢ao
de consenso sao construgoes discursivas sempre contingentes e precarias.
Desse modo, o consenso pode ser considerado como um arranjo histérico e
contingente, fruto de um tipo de formulacgao politica que busca hegemonizar
seus contelidos socialmente. O consenso, em sua proposta de abranger a
todos os interesses, € o resultado de uma imposicao politica excludente,
pois desconsidera outras formas de tomadas de decisao, outras maneiras
de conceber o jogo democratico, uma vez que as relega a condicao de for-
mulacoes politicas inferiores. Seguindo essa assertiva, a autora declara que:

0 liberalismo ignora o fato de dizer respeito a construcao de identida-
des coletivas e a criacdo de um “nés” em contraposicdo a um “eles”.
A politica, como tentativa de domesticar o politico, de manter afas-
tadas as forcas de destruicao e estabelecer a ordem, esta sempre
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relacionada com conflitos e antagonismos. Exige a compreensao de
que todos 0s consensos sao, por necessidade, baseados em atos
de exclusao e de que nunca podera existir um consenso “racional”
absolutamente abrangente (Mouffe, 1996, p. 186-187).

O processo de exclusado obtido através do consenso é justificado
pela argumentagao de que tais exclusdes sao produto do “livre exercicio
da razao pratica” e do acordo livre resultante de seus procedimentos
racionais (“véu da ignorancia” ou diadlogo racional). Tendo como base
esse discurso de racionalidade e neutralidade, as exclusdes e também
0 consenso aparecem isentos de relacao de poder. Assim posto, “a racio-
nalidade é a chave para a resolucao do ‘paradoxo do liberalismo’: como
eliminar os adversarios mantendo-se neutro”. (Mouffe, 1996, p. 188).

O impedimento da enunciacao mesma da contestacao, ou seja,
a exclusao da postulacdo da controvérsia sobre os fins - para além dos
meios do que pode e deve levar ao bom funcionamento do mercado - sela
a politica democratica, incapaz entdo de canalizar a discussao acerca
de propodsitos potencialmente comuns ou majoritarios. Atenta aos des-
dobramentos imediatos dessa convergéncia despolitizadora na forma do
crescimento da audiéncia e do eleitorado dos partidos de extrema-direita
na Europa a partir dos anos 1990, Mouffe (1996) identifica o que seria
o surgimento de um centrismo irretorquivel. O deslocamento da politica
pela moralidade imporia metas consensuais supra-histéricas como a
manutencao dos bons fundamentos da economia, da boa governanca,
da seguranca dos contratos privados e da ordem patrimonial decorrente.

O discurso do consenso, de maneira semelhante ao “discurso de
solidariedade” - também propalado pelos organismos multilaterais (Demo,
2002) -, tende a encobrir os contextos dos efeitos de poder sobre 0s quais
as relacoes histéricas de dominacao, exploracao e desigualdade entre so-
ciedades foram engendradas, bem como abandona a marca ambivalente,
nao-linear e dialética de qualquer formacao historica. Nesse aspecto, o
ideal de consenso parece aproximar-se do que Demo (2002) chama de
“solidariedade como utopismo”. Segundo o autor:

[...] a solidariedade torna-se utopismo quando imagina implantar na
histéria a sociedade em que todos cooperam para o bem comum,
mantendo-se a este como paradigma social exclusivo e intocavel.
Absolutiza expressoes historicamente relativas. No limite, trata-se de
nocao ditatorial, ao pretender que todos se alinhem a ideia Unica,
como se alguma historia especifica pudesse ser erigida em parame-
tro exclusivo para todas as histérias (Demo, 2002, p. 145).
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Nesse tocante, o sentido do consenso, tal qual o sentido da solidarie-
dade apontado por Demo (2002), decai para a proposta salvacionista que
acaba corroborando a faléncia das politicas publicas e eleva expectativas
de marketing social privado. Na esteira desse processo, os Estados (prin-
cipalmente na Asia e na América Latina) tém sido compelidos a substituir
a ideia de “universalizacao”, pela qual o poder publico oferece servicos
e beneficios para a populagdo como um todo (direitos basicos de salde,
educacao, saneamento etc.), por politicas de focalizacdo. Por meio des-
tas, os gastos sociais devem concentrar-se em publicos-alvo definidos e
selecionados em situagoes-limite de sobrevivéncia, de maneira a garantir
a maximizacao da eficiéncia de recursos escassos (Kerstenetzky, 2006).

A participacao traduzida em termos de solidariedade dos “de cima”
e colaboracao dos “de baixo” faz dela esteio da dominac¢ao plenamente
fetichizada. Ao estabelecer paralelos entre as transicoes democraticas e
reestruturacoes econdmicas no Brasil e na Africa do Sul, Miraftab (2009)
se interroga como a participacao politica foi deslocada para o cerne da
“governanca neoliberal” reciclada nesses e noutros paises:

Assim como na descentralizacao estatal verificam-se tendéncias
globais, para que haja governancga neoliberal, é decisiva uma es-
trutura de governanca inclusiva. Na medida do possivel, a obtencao
de poder hegemonico se da através da percepcao de inclusao e do
consentimento dos cidadaos (Miraftab, 2009, p. 33).

Os discursos da solidariedade e do consenso, por tras de suas
pretensdes democraticas, tém uma funcao hegemonica, pois contesta-los
implica em colocar-se “fora do jogo”, fora do novo tipo de relacionamen-
to internacional que se estabelece. Por outro lado, aceita-los envolve
submeter-se a aceitacao de tudo o que os envolve: a moral da compaixao,
a técnica da focalizacdo, a correcao das fraudes, as metodologias de re-
solucao de conflitos e divergéncias etc.

Como coloca Lautier (2010):

Contestando o consenso, como filosofia e como método, e em seu
conteldo, fica-se fora do jogo em todos os planos: no plano da ética,
em primeiro lugar. Quem gostaria, de fato, de semear a discérdia
sobre 0 que todos os participantes afirmam seu acordo e o carater
racional e subjetivamente consentido das concessoes que eles fize-
ram? Em seguida, no plano filoséfico: quem ousaria contrariar um
CcoNnsenso que baseia a sua legitimidade sobre um constante apelo
aos direitos humanos, e onde o direito e a moral estao unificados?
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No plano da eficacia técnica, em terceiro lugar: a elaboragao do
consenso € talvez mais onerosa (em tempo e em pagamento de
consultores), mas a eliminacao dos conflitos posteriores compensa
isso, e muito além disso. Enfim, no plano da harmonia das relacoes
sociais, no consenso, nao existem perdedores e ganhadores, mas
maiorias triunfantes e minorias desgostosas. S6 existiriam ganha-
dores, ja que os perdedores eventuais apenas usam as palavras
dos ganhadores. O consenso condena a divergéncia, que deve ser
ocultada (Lautier, 2010, p. 366).

A disseminacao do discurso do consenso e de boa parte dos mé-
todos de resolucao de conflito acontece ainda no final dos anos 1980,
a partir da grande influéncia que o Consensus Building Institute (CBI),
do Massachusetts Institute of Technology (MIT), dos Estados Unidos,
passa a ter sobre organizagoes internacionais como o Banco Mundial, o
Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), a Organizacao Mundial do
Comércio (OMC), o Banco Asiatico de Desenvolvimento, o State of the World
Forum, a Comissao de Desenvolvimento Sustentavel das Nacdes Unidas,
bem como a influéncia sobre diversos governos. Coordenado por especia-
listas em planejamento territorial, ambientalistas e outros experts, o CBI
propoe e vende intervencoes denominadas de facilitacdo e mediacao®
para tipos de conflitos extremamente diversos (Lautier, 2010). Ele &€ um
dos responsaveis pela construcdo de uma linguagem especifica do sub-
campo da resolucao negociada, a comecar pelo sentido especifico dado a
palavra “consenso”, que passa a conotar como “acordo”, e pelos diferentes
significados atribuidos ao “conflito”, que muitas vezes passa a ser tratado
como “disputa” ou “controvérsia”.>® A construcao dessa linguagem espe-
cifica do subcampo da resolucao negociada inclui termos como, além da
“construcao de consenso” (consensus building) (Susskind, McKearnan e
Thomas-Larmer, 1999), “colaboracao” (collaboration) (Dukes e Firehock,
2001), “aprendizagem colaborativa” (collaborative learning) (Daniels e
Walker, 2001), “gestao colaborativa de recursos naturais” (collaborative
natural resource management) (Conley e Moote, 2001), “colaboracao de

28 Veremos mais adiante no texto as definicdes de tais métodos.

29 Spangler (2003) analisa a maneira com que certos autores do subcampo da
resolucao negociada promovem distincoes entre alguns termos enquanto outros
costumam usa-los indistintamente. Spangler demonstra, por exemplo, que alguns
autores consideram disputas e conflitos como sendo fendmenos diferentes, com base
em sua natureza e duragao, enquanto outros os tratam como similares.
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base comunitaria” (community-based collaboration)®, “conservacao de
base comunitaria” (community-based conservation) etc. Essa mudanca
de vocabulario ocorrera também dentro dos discursos das instituicoes
internacionais, que passarao a incorporar novas palavras (como, por
exemplo, capabilities/capacidades e empowerment/empoderamento) e
substituir outras (“pobreza” por “vulnerabilidade”st).

Nao se quer aqui afirmar que o esforco pela construcao de uma lin-
guagem especifica para a resolucao negociada de conflito é algo exclusivo da
corrente das “teorias das comunicacoes dos grupos”.s? De certo, tal esforco
estender-se-a para todas as demais correntes que buscarao promover uma
espécie de distincao linguistica que envolvera um distanciamento de lingua-
gens juridicas e formais e uma aproximacao, como sustenta Nader (1996),
de uma linguagem terapéutica usada para descrever como 0s interesses con-
flitantes e antagbnicos podem ser negociados. Um exemplo de tal assercao
é o uso frequente de expressoes como “aprendizado mutuo”, “partilha de
informacodes”, “dialogo construtivo” etc. Além da busca por uma distingao lin-
guistica, a construcao dessa linguagem envolve igualmente a disseminacao
de determinadas crencas e valores do que determinados grupos (no caso, 0s
propositores da resolucao negociada) acreditam que deva ser a realidade.
Nesse sentido, concordamos com Fowler (1991) quando ele afirma que:

[...] o consenso se coloca a partir de um grupo de crencas e valores,
nao fatos. Se o fato ndo se adequa as crencas, entdo os apologistas
do consenso devem formular um discurso forte para sugerir que a
realidade reflete a crenca (Fowler, 1991, p. 50).

A énfase dada a construcdo de uma linguagem voltada para a
resolucao negociada de conflito e para a construcao de consenso (que
envolve um vocabulario especifico que busca criar novos termos e atribuir
novos significados a antigas palavras) explica-se pelo fato de que tais
métodos de resolugdo negociada fazem parte das chamadas “teorias das

30 Paramaioresinformacoes, ver The Community Based Collaboratives Research Consortium
(CBCRC). Disponivel em: <http://www.cbcrc.org/>. Acesso em: 08 de junho de 2013.

31 Lautier (2010) afirma que a substituicao do vocabulario das instituicoes internacionais
indica uma mudanca nas abordagens de seus programas e projetos. E assim que a
substituicao da ideia de “combate a pobreza” para o “combate a vulnerabilidade”
reflete a mudanca de énfase na “compaixao vitimizante” (o pobre que se ajuda) para
a énfase na “atencao paternal” (o vulneravel que é ajudado a ajudar-se, e é protegido
enquanto continuar fragil).

32 Nomeacao dada por Bredariol (2001) a corrente da resolucao negociada de conflito
na qual se inscreve grande parte dos teéricos do Consensus Building Institute (CBI).
Trataremos dessa corrente mais adiante no texto.
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comunicacoes dos grupos” (Bredariol, 2001). Estas partem do pressu-
posto de que os conflitos acontecem em decorréncia de problemas de
comunicagao entre as partes envolvidas no conflito, em razao das mes-
mas possuirem interesses contraditorios.

Nessa linha de teorizacao, podem ser incluidos autores como Fisher
e Ury (1981), Susskind et. al. (2008), Susskind e Cruikshank (1987), Pruitt
(1983), Blake e Mouton (1964), Moore (1994) e outros. Cada qual em seu
estilo, tais autores buscam métodos que, em geral, envolvem a interven-
cao em uma disputa por uma terceira parte neutra, imparcial e aceitavel,
gue nao tem autoridade ou poder de decisao, mas que assiste as partes a
voluntariamente alcangcarem compromissos mutuamente aceitos frente ao
assunto objeto de disputa. Além disso, procuram desenvolver elementos
que consideram mais produtivos para essas resolucoes, seja enfatizando
métodos de negociacao ou barganha (propondo métodos voltados para a
estruturacao de politicas para organizacoes frente a conflitos) ou especifi-
cando a adequacao de métodos conforme as diferentes areas de atuacao
(trabalho, familia, comunidade, meio ambiente etc.).

Pautando-se em discursos de eficiéncia e eficacia, harmonia e pa-
cificacao, consenso e solidariedade, negociacao e acordo, participacao e
dialogo, informalidade e celeridade, tais métodos possuem como ténica
em seus objetivos principais: ansiar por rapidez e efetividade de resultados;
reduzir custos administrativos e judiciais; reduzir a duracao e reincidéncia
dos litigios; facilitar a comunicacao e promocao de ambientes “coopera-
tivos”; e transformar e melhorar as relacoes sociais. Nessa literatura, é
comum mencionar-se os tribunais “abarrotados”, a demora e a dificuldade
de se chegar a uma solucdo definitiva e o risco de um ente nao conseguir
“levar nada”, dado poder “perder” integralmente caso nao haja negociacao
prévia. Outra forma de justificacao para o uso dessa metodologia € a ideia
de que submeter os litigios ambientais a apreciacao de experts concederia
maior confiabilidade e celeridade a resolucao dos litigios.

Bush e Folger (1994) identificam quatro diferentes “histérias” (stories)
sobre 0 que concebem o “movimento da mediagao” (mediation movement).
Ainda que versando especificamente sobre o método da mediacao, o es-
forco de identificacdo das diversas correntes de pensamento existentes
principalmente nos Estados Unidos sobre tal método nos permite uma
visualizacao da resolugao negociada como um espaco social de posicoes
em que determinados agentes sociais encontram-se em concorréncia.

Segundo Bush e Folger (1994), tais historias referem-se a diferen-
tes concepcoes de distintos grupos de autores acerca do processo de
mediacao e seus impactos sociais. Sao elas: a histéria da “satisfacao”,
a histéria da “justica social”, a histéria da “transformacao” e a histéria
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da “opressao”. Em parte, a diferenciacao promovida por Bush e Folger
(1994) se da em razao de 0s mesmos procurarem evidenciar o “movimen-
to da mediacao” como sendo pluralistico e ndo monolitico, ou seja, como
sendo um campo que comporta diferentes abordagens sobre a pratica
da mediacao, bem como diferentes interpretacoes acerca do que vém a
ser as principais metas de tal movimento e os desdobramentos sociais
que este estabelece. Por outro lado, como veremos, essa diferenciacao
parte também da necessidade de tais autores, por estarem eles mesmos
inscritos nesse movimento, de distinguirem-se de outras perspectivas e
autores e, com isso, afirmarem seu ponto de vista especifico sobre o tema.

A histéria da “satisfacao” refere-se a ja citada linha das teorias das
comunicacoes dos grupos que descreve a mediacao como uma solugao
criativa de problemas, produzindo acordos que satisfazem as partes em
disputa no conflito. De acordo com essa historia:

O processo da mediacao é uma ferramenta poderosa para satisfazer
as reais necessidades humanas das partes envolvidas em disputas
individuais. Devido a sua flexibilidade, informalidade e consensua-
lidade, a mediacao envolve todas as dimensoes do problema. Nao
sendo limitada por categorias ou regras juridicas, ela reformula uma
disputa contenciosa com vistas a se tornar um problema mdatuo.
Além disso, em funcao das habilidades dos mediadores em lidar
com desequilibrios de poder, a mediacao reduz possiveis manobras
estratégicas e abusos de poder. Como resultado dessas diferentes
caracteristicas, a mediacao facilita a solugdo de problemas de ma-
neira integradora e colaborativa, ao invés de processos adversariais.
Pode, assim, produzir resultados criativos baseados em ganhos
mutuos (win-win outcomes) que vao além de direitos formais para
resolver problemas e satisfazer as necessidades genuinas das par-
tes em uma dada situacao. O movimento da mediacao tem utilizado
esses recursos para produzir solucoes de qualidade superior para
disputas de todos os tipos [...]. Além disso, em comparacdo com
processos mais formais ou adversariais, a informalidade e mutua-
lidade da mediacao reduz os custos econdmicos e emocionais da
solucao de controvérsias (Bush e Folger, 1994, p. 16).

A histéria da “justica social”, por sua vez, encara a mediacao
como um método de auxilio a organizacao e a construcao de coalizoes
entre individuos e tem como meta gerar um maior “poder de barganha”
para aqueles que nao o possuem. Os autores dedicados a tal método
sao poucos e encontram-se principalmente ligados aos movimentos
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tradicionais de organizagao comunitaria, tais como Wahrhaftig (1982),
Shonholtz (1987) e Herrman (1993). Para tal historia, a:

[...] mediacao oferece meios eficazes de organizacao de individuos
em torno de interesses comuns e, assim, constroem lacos e estrutu-
ras comunitarias mais fortes [...]. Além disso, por sua capacidade de
auxiliar as partes a resolverem seus proprios problemas, a mediacdo
reduz a dependéncia de agéncias distantes e estimula o espirito
da livre iniciativa. Assim, a mediacao trata as normas legais como
apenas um dos varios meios pelos quais podem ser enderecados 0s
problemas e avaliadas as possiveis solucoes para as disputas [...].
Esta realidade se aplica a muitos contextos em que a mediacao é
utilizada. A mediacao interpessoal de bairros e vizinhangas tem
incentivado inquilinos e residentes, por exemplo, a identificarem
adversarios em comum, tais como proprietarios e 6rgados municipais,
€ a tomarem uma acao conjunta com vistas a perseguirem seus in-
teresses comuns. A mediacao ambiental vem facilitando a assercao
de novas reivindicacoes pelos grupos, no sentido de reestabelecer
desequilibrios de poder que comumente favorecem os donos de
terras. Até mesmo a mediacao envolvendo conflitos de consumo tem
auxiliado os consumidores a confiarem mais em suas capacidades
de formularem suas reclamacoes. Para resumir, a mediacdo tem
auxiliado na organizacao de individuos e fortalecido comunidades de
interesse em diferentes contextos (Bush e Folger, 1994, p. 18-19).

A histéria da “transformacdo” tem como meta principal conduzir as
partes litigantes a um crescimento moral, produzindo assim “seres hu-
manos mais fortes e compassivos”. Como afirmam Bush e Folger (1994),
signatarios dessa perspectiva, a histéria da “transformacao” é a face ocul-
ta do movimento de mediacéo, pois ela se refere a forga oculta que motiva
0 envolvimento dos praticantes (p. 21). Outros autores e praticantes que
trabalham essa perspectiva sao Davis (1989), Riskin (1982), Menkel-
Meadow (1991) e Dukes (1993). De acordo com tal historia:

[...] @ promessa original de mediacao reside na sua capacidade de
transformar o carater tanto dos individuos litigantes quanto da socieda-
de como um todo. Em razao de sua informalidade e consensualidade,
a mediacao permite que as partes definam seus préprios problemas
e metas e, dessa forma, validem a importancia desses problemas e
metas em suas vidas. Além disso, a mediagao estimula as partes a um
exercicio de autodeterminacao a partir do qual elas decidem como (ou
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até mesmo se devem) resolver uma disputa. E isso contribui para que
as partes mobilizem recursos no sentido de identificarem seus pro-
blemas e atingirem suas metas. O movimento da mediac¢ao tem (pelo
menos em certa medida) empregado essas capacidades do processo
para auxiliar as partes em disputa a fortalecerem suas habilidades em
lidar com circunstancias adversas de todos os tipos, ndo somente com
casos imediatos, mas com situacoes futuras. Os participantes na me-
diacao ganham uma maior sensacao de autorespeito, autoconfianca
e independéncia. A isto se tem denominado a dimensao do ‘empode-
ramento’ do processo da mediacao (Bush e Folger, 1994, p. 20).

A quarta “histéria”, a histéria da “opressao”, difere radicalmente
das demais. Ao passo que as trés histérias anteriores procuram formular
prescricoes ou estabelecer diretrizes e metas para cumprir 0 que o0s autores
entendem ser o valor ou objetivo social mais importante a ser atingido pela
mediacao, a histéria da “opressao” trabalha a dimensao critica de todo o
movimento da mediacao, de forma a evidenciar os efeitos sociais negativos
de sua concepcao e operacionalizacdo. Dentre os principais criticos estao
Abel (1982), Delgado (1985), Fineman (1988), Fiss (1984), Nader (1990,
1992) e Barker (2009). A analise critica dessa historia sugere que:

[...] mesmo que o movimento tenha comecado com a melhor das
intencdes, a mediacao tornou-se um perigoso instrumento que au-
menta o poder dos mais fortes e tira vantagem dos mais fracos. Pela
informalidade e consensualidade de seu processo e, consequente-
mente, pela auséncia de regras processuais e materiais, a mediacao
pode ampliar desequilibrios de poder e dar margem para a coergao
e manipulacao por parte das partes mais fortes. Entretanto, a pos-
tura de ‘neutralidade’ exime 0 mediador de prevenir esse processo.
Portanto, em comparacao com o processo legal formal, a mediacao
frequentemente produz resultados injustos, isto &, produz resulta-
dos de maneira desproporcionada e injustificadamente favoravel as
partes mais fortes. Ademais, pela sua privacidade e informalidade,
a mediacao fornece aos mediadores um amplo poder estratégico
para controlar a discussao, o que favorece qualquer tipo de bias por
parte dos mesmos. Tal bias pode afetar a selecao e elaboracao das
questoes, a apreciacao e classificacao das opgdes de solucao do
problema, bem como em varios outros elementos que influenciam
os resultados. Uma vez mais, como resultado, a mediacao tem fre-
quentemente produzido resultados injustos. [...] Finalmente, uma
vez que mediacao lida com disputas sem levar em conta o interesse
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publico em geral, ela resulta em uma desagregacao e privatizacao
de problemas de classe e de interesse publico. Assim, as partes
mais fracas se tornam incapazes de organizarem-se naturalmente
em uma causa comum e o interesse publico mais amplo é ignorado
e indeterminado (Bush e Folger, 1994, p. 22-23).

A analise de Bush e Folger (1994) do “movimento da mediagao” pode
ser simplificada em dois grandes grupos: o0 dos apologistas e propaladores
dos métodos da mediacao (que incluiria os autores das histérias da satis-
facao, da justica social e da transformacao) e o dos criticos a tais métodos
(os autores da histéria da opressao). Cada grupo justificara seu ponto de
vista sobre a tematica fazendo-se valer de argumentos convincentes para
justificar suas praticas ou apresentar criticas as demais. De acordo com
Zeinemann (2001), algumas das justificativas apresentadas pelos defenso-
res da mediagao baseiam-se na ideia de que a mesma contribui para:

e promover a compreensao das perspectivas de outras pessoas,
incluindo diferentes grupos raciais e origens culturais;

* aumentar o controle e autodeterminacao da parte envolvida;

¢ diminuir o nimero de casos e despesas judiciais;

e dar solugdo rapida para conflitos disruptivos na comunidade ou
na vida das familias das partes;

e melhorar a satisfacao do publico com o sistema de justica;

e incentivar resolucdes adequadas as necessidades das partes;

e aumentar o cumprimento voluntario das resolugoes;

e restaurar a influéncia dos valores da vizinhanga e da comunidade
€ a coesao das comunidades;

« fornecer féruns acessiveis as pessoas em meio a conflitos;

e ensinar o publico a experimentar processos mais eficazes do que
a violéncia ou o litigio para a resolucao de disputas.

Por outro lado, ainda segundo Zeinemann (2001), os criticos da
mediagao argumentam que:

* na mediacao, as partes mais fortes podem impor sua vontade sobre
as partes mais fracas, pois o ambiente informal em que a mediacao
se desenvolve oferece menos garantias do que féruns mais formais;

*0 foco da mediacao em disputantes individuais retira a discussao
publica sobre disputas que trazem implicagdes sociais mais amplas;

 a énfase da mediacao na tolerdncia e no compromisso pode dis-
sipar esforcos voltados para acoes coletivas que trariam maior
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beneficio para os grupos desfavorecidos do que uma série de
decisoes individuais;

* a mediacao pode impedir mudancas estruturais de grande escala
nas instituicoes politicas e sociais que s6 podem ser corrigidas
através do judiciario e nao através da mediacao;

¢ ha a possibilidade de cooptacao de grupos menos poderosos por
grupos mais poderosos. Isto pode ocorrer quando a mediagao é
usada por grupos mais fortes para dar aos grupos mais fracos
uma falsa sensag¢ao de participacao nas decisoes. Os grupos
podem fazer isso habilmente limitando o alcance da percepcgao
das opcoes ou escolhas, de forma a atender aos interesses dos
grupos mais poderosos. O problema entao € que o grupo mais
forte pode legitimar as decisdes tomadas na mediacao - ainda
que as mesmas tenham sido tomadas por meio de uma decisao
unilateral, sem o grupo mais fraco.

Evidenciadas as diversas correntes de pensamento existentes princi-
palmente nos Estados Unidos sobre o movimento da mediacao, cabe aqui,
ainda que brevemente, definirmos um pouco do repertorio de procedimen-
tos da mediacao e de outros métodos de resolucao negociada de conflito.
Ainda que as definigdes das Ultimas nao sejam consensuais, tendo em vista
a heterogeneidade e diferenciacao metodolégica das correntes, acredita-
mos que a identificacao e descricao abaixo fornecam um bom panorama.

QUADRO 1 - METODOS DE RESOLUGAO NEGOCIADA DE CONFLITO

Negociacao
direta

Procedimento pelo qual as partes em disputa en-
contram-se com o intuito de chegar a uma resolucao
mutuamente aceitdvel. Cada parte representa seus
proprios interesses.

Conciliacao

Procedimento pelo qual um ente externo ao conflito une
as partes em disputa para discutirem entre si. Ao con-
trario da mediacao, a conciliacdo normalmente conota
somente um envolvimento preliminar pela parte de fora
do conflito. Conciliadores usualmente nao assumem
um papel ativo no sentido de resolver a disputa, mas
podem ajudar com a colocagao de uma agenda, man-
tendo um registro (gravacao) e administracao, podendo
também atuar como “mediadores” quando as partes
nao se encontram diretamente, ou como um “modera-
dor” durante encontros diretos.
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Facilitacao

Procedimento similar a conciliacao, constituindo uma
forma menos ativa de mediacao. Facilitadores podem
atuar como moderadores em grandes encontros, as-
segurando que todos sejam capazes de falar e serem
ouvidos. Nao é esperado deles que oferecam suas
préprias ideias ou que participem ativamente, condu-
zindo as partes em diregcao a um acordo. Facilitacao
pode também ser aplicada no nivel one-to-one para
guiar um individuo através de processos estratégicos,
tais como solucionando, priorizando e planejando o
problema.

Mediacao

Procedimento durante o qual as partes em disputa
dialogam (conjuntamente e também reservadamente)
com uma terceira parte exterior ao conflito em que
confiam, sendo o mediador neutro e independente
para explorar e decidir como o conflito entre eles sera
resolvido. O mediador auxilia as partes a chegarem a
um acordo, porém nao possui nenhum poder de impor
um resultado sobre eles. A mediagao seria comumen-
te definida como um processo de ajuste de conflitos
no qual uma parte de fora do conflito supervisiona a
negociacao entre duas partes ou mais em disputa. O
mediador € uma parte neutra que, embora ndo ten-
do capacidade de dar um julgamento, atua de certa
forma como um facilitador no processo de busca por
um acordo. A qualidade central do mediador tem sido
descrita por sua capacidade de reorientar as partes
uma em direcdo a outra, nao pela imposicao de regras
sobre elas, mas auxiliando-as para que alcancem uma
percepcao nova e compartilhada de seu relacionamen-
to, uma percepcao que redirecionara suas atitudes e
disposicdes uma em direcao a outra.
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Geralmente usado como uma alternativa menos formal
de ir para o tribunal, esse & um procedimento no qual
um ente ou jlri neutro (e ndo envolvido no conflito)
encontra-se com as partes em disputa, ouve as apre-
sentacoes de cada lado e faz uma sentenca ou uma
decisao. Tal decisao pode ser aplicada nas partes se
eles previamente concordarem com a mesma. Ao
contrario do tribunal, as partes em disputa podem par-
ticipar escolhendo o arbitro (que é com frequéncia um
Arbitragem expert no assunto da disputa) e determinando as regras
que governam o procedimento. Audiéncias de arbitra-
gem sao geralmente mantidas privadamente. Algumas
vezes as partes em disputa usam um processo combi-
nado, conhecido como “med-arb”, a fim de manter as
vantagens tanto da mediacao quanto da arbitragem. Se
0 mediador nao estiver sendo bem-sucedido na reso-
lucao da disputa por meio de acordo entre as partes,
entdao o mediador torna-se um arbitro com o poder de
emitir uma decisao.

Fonte: FAO (1998) apud Viégas (2007).

Alguns exemplos de instituicbes americanas (além da ja citada CBI)
que trabalham com tais métodos sao: Center for Public Policy Dispute
Resolution, da Universidade do Texas; Florida Conflict Resolution Consortium,
da Universidade do Estado da Florida e da Universidade Central da Florida;
Center for Collaborative Policy, da Universidade do Estado da Califérnia;
Common Ground, da Universidade da Califérnia; Oregon Consensus, da
Universidade Estadual de Portland; Kukin Program for Conflict Resolution,
da Universidade de Yeshiva; Program on Negotiation (PON), da Universidade
de Harvard; The William D. Ruckelshaus Center, da Universidade do
Estado de Washington e da Universidade de Washington; Massachusetts
Office of Dispute Resolution and Public Collaboration, da Universidade
de Massachusetts; Ohio Commission on Dispute Resolution; Maryland
Confiict Resolution (MACRO); Institute for Environmental Negotiation, da
Universidade de Virginia; Center for Negotiation and Conflict Resolution, da
Universidade do Estado de New Jersey; Environmental Protection Agency
(EPA); U.S. Institute for Environmental Resolution; Community Focus;
Institute for Local Government etc.

Ainda que nao tenham como foco direto a resolucao de conflitos,
como é o caso dos métodos anteriormente apresentados, existe também
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uma série de métodos participativos voltados para projetos e programas
de desenvolvimento municipal e microrregional, implementagao de pro-
gramas de microbacias hidrograficas, planos de manejo para Unidades de
Conservacao, levantamentos socioecondmicos em avaliagdes de impactos
ambientais, gestao de projetos de assentamento, elaboracao de projetos de
crédito coletivo etc. que envolvem em suas praticas a identificacao e analise
de problemas, disputas e conflitos e a busca por solugdes para 0s mesmos.
Tais métodos participativos apresentam uma série de instrumentos de iden-
tificacao de “situacoes-problema” dentro dos processos de planejamento
conjunto nos projetos e programas em que sao implementados com vistas a
se obter uma solucao através de um consenso minimo entre os participantes
(Brose, 2001b). Por sua diferenciacao em termos de foco na busca por re-
solucao, poderiamos considera-los conceitualmente como “formas indiretas
de resolucao negociada de conflitos”. Dentre os principais usuarios de tais
métodos estao: agéncias bilaterais como a Agéncia dos Estados Unidos para
o Desenvolvimento Internacional (USAID), a Agéncia Alema de Cooperacao
Técnica (GTZ, atualmente GlZ), a Agéncia Canadense de Cooperacao (CIDA),
a Agéncia Dinamarquesa de Desenvolvimento Internacional (DANIDA), a
Agéncia Norueguesa de Cooperacao para o Desenvolvimento (NORAD) e a
Agéncia de Cooperacao Internacional do Japao (JICA); agéncias multilaterais
como o Programadas Nac¢oes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), o Banco Mundial, a Organizacao
Mundial da Sadde (OMS), bem como governos, ONGs e universidades.

Tais métodos consistem em técnicas participativas de trabalho em
grupo para a construcao conjunta de decisoes dentro dos mais variados
projetos. Exemplos deles sao:

e 0 método ZOPP (Zielorientierte Projektplanung: Planejamento de
Projeto Orientado pelos Objetivos), que consiste em um método
de planejamento desenvolvido e adotado oficialmente em 1983
pela GTZ (atualmente GlIZ) em todos o0s seus projetos. Trata-se de
técnicas participativas de trabalho em grupo desenvolvidas pela
empresa Metaplan para o desenvolvimento de projetos. Nelas, é
realizada uma série de diagnésticos com os grupos com o intuito
de identificar as instituicoes envolvidas (Analise de Envolvimento),
os principais problemas existentes (Analise dos Problemas) e os
objetivos perseguidos (Anéalise dos Objetivos). Com isso, 0 método
propoe uma sequéncia de etapas e reflexao em que se coletam
ideias, opinioes e experiéncias individuais de cada participante
para se atingir, ao final, um Marco Légico consensuado que define
a estratégia do projeto. (Brose, 2001a).
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* 0 “Enfoque Participativo”, segundo Krappitz et. al. (1988), pode
ser entendido como um método de aproximacgdo sistematica a
processos de grupos buscando mobilizar os potenciais dos parti-
cipantes e fornecer-lhes instrumentos para melhorar suas acoes
por meio de suas contribuicdes, incorporando assim o meio socio-
econdmico e cultural de cada situacao. De maneira semelhante
aos demais métodos de resolucao negociada de conflito, este
método centra sua atuagao na figura de uma parte neutra, equili-
brada e catalizadora das diversas ideias decorrentes do processo
grupal, o “moderador”. Além disso, pauta igualmente sua atuacao
no chamado “dialogo ou debate ativo” e em outros instrumentos
facilitadores da participacao em eventos grupais: “visualizacao”,

”oou " U

“problematizacao”, “trabalho em grupo”, “realizacao de sessoes

AT

plenarias”, “conducdo compartilhada” etc. (Cordioli, 2001).

*0 Diagnéstico Rapido Rural Participativo se refere a um conjunto
de técnicas e ferramentas desenvolvidas no intuito de fazer com
que as comunidades fagam o seu préprio diagnéstico e, a partir
dai, supostamente comecem a autogerenciar o seu planejamento
e desenvolvimento. Tal método segue trés diretrizes principais: o da
participacao (que envolve o conhecimento da area de abrangéncia
do empreendimento junto aqueles que serdo impactados por ele);
o do comportamento (que diz respeito as técnicas de envolvimen-
to dos individuos participantes no processo de diagndstico) e as
técnicas de campo (que consiste em um repertorio de técnicas de
levantamento de informacao - entrevista semi-estruturada, “entra
e sai”, matriz de quantificacdo, calendario sazonal, caminhadas
transversais, rotina diaria, realidade/desejo/processo, eleicdo de
prioridades, diagrama de Venn, mapeamento histérico etc.) (Gomes
et. al., 2001). As técnicas do DRP vém sendo adaptadas e utilizadas
nos mais variados temas, por exemplo: Diagndstico Participativo
de Unidades de Conservacao (DiPUC) (Moura, 2001); Diagnostico
Rapido Urbano Participativo (DRUP) (Susin et. al., 2001); Diagnostico
Organizacional Participativo (DOP) (Naves et. al., 2001).

Outros exemplos de metodologias participativas sao: a Metodologija
para Resolucao dos Problemas (MRP) difundida pelo SEBRAE; o Método
Altadir de Planificacion Popular (MAPP) utilizado principalmente por
sindicatos e agremiacoes correlatas; o Método de Analise e Solucao
de Problemas (MASP) aplicado pela INFRAERO; o Processo Criativo
de Solucdoes de Problemas (PCSP) utilizado na iniciativa privada; e o
Planejamento Estratégico e Situacional (PES) (Brose, 1995).
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Correndo o risco da generalizacao, podemos afirmar que, de modo
geral, esse conjunto de métodos tem como objetivo capacitar os participan-
tes, através de procedimentos participativos, a expressarem e analisarem
suas proprias realidades e condicoes de vida, de modo a fazer com que
eles mesmos decidam quais medidas devem ser tomadas, bem como que
monitorem e avaliem os resultados das inticiativas propostas. Todo esse
processo é conduzido por entes “neutros” (moderadores, mediadores
etc.) que procuram assessorar, aconselhar, transferir conhecimentos e
informagoes aos grupos, de maneira a estruturar alternativas e facilitar
tomadas de decisao. De acordo com Chambers (1996), as metodologias
participativas oferecem maneiras de dar voz a populacao, capacitando-
-a a expressar e analisar seus proprios problemas e prioridades. Nelas,
estimulam-se processos de aprendizagem coletiva em meio aos quais 0s
especialistas e técnicos se restringem ao papel de moderador e facilitador.

Segundo Cleaver (1999), as abordagens participativas tém sido
justificadas como formas de garantir maior eficiéncia e eficacia para os
investimentos em projetos de desenvolvimento, assim como instrumentos
que contribuem para processos de democratizacao e empoderamento.
Dessa forma, as teorizacoes das abordagens participativas sao frequen-
temente dicotomizadas segundo classificacoes referentes a meios e fins,
entre argumentos de eficiéncia (a participacao como uma ferramenta para
se alcancar melhores resultados nos projetos) e argumentos de equidade e
empoderamento (a participacao como um processo que aumenta a capaci-
dade dos individuos de melhorarem suas vidas e que promove mudancas
sociais para os grupos desfavorecidos ou marginalizados). Segundo o autor,
a dificuldade inerente a esse tipo de teorizacdo se da muitas vezes em
razao da impossibilidade de se compatibilizar os interesses presentes no
desenvolvimento de projetos (que envolvem um conjunto definido de ativi-
dades e preocupacoes com custos e beneficios quantificaveis, bem como
com orcamentos e cronogramas limitados) com os discursos e propostas
participativas. Nesse tocante, os projetos tendem a “enfatizar exigéncias
praticas ao invés de necessidades estratégicas; instrumentalidade ao invés
de empoderamento” (p. 598). Isto vem sendo demonstrado em estudos
que enfatizam as limitacoes da capacidade dos participantes dos projetos
ditos participativos de influenciarem na formulacao dos elementos estrutu-
rais de tais projetos, bem como na dificuldade de se indicar explicitamente
possiveis abordagens “empoderadoras” no ambito dos projetos (Eyburn e
Ladbury, 1995; Cleaver e Kaare, 1998). Dentro desse contexto, o “empo-
deramento” se torna um chavao de projetos desenvolvimentistas €, com
isso, se perde o0 elemento do que a nocao de participagao poderia permitir,
caso apropriada de forma questionadora por sujeitos nao dominantes: seu
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potencial radical, desafiante e transformador - 0 conceito de acao torna-se
individualizado e 0 “empoderamento”, um ato despolitizado. Como ressalta
Cleaver (1999), o conceito de “empoderamento”:

[...] € sempre implicito e nunca explicitamente exposto em docu-
mentos politicos. Nem sempre é claro quem deve ser empoderado:
o individuo, a ‘comunidade’, ou categorias como ‘mulheres’, ‘os
pobres’ ou ‘os socialmente excluidos’. A questdo de como estas
categorias de pessoas podem exercer suas acoes € geralmente
deixada de lado. Em muitos documentos politicos, vemos uma
individualizacao apolitica do conceito; do individuo é esperado que
aproveite as oportunidades oferecidas por projetos de desenvol-
vimento para melhorarem a si mesmos e, assim, contribuir para
0 desenvolvimento do grupo ou da comunidade. Os mecanismos
desse empoderamento podem ser tanto claros e bem definidos (por
exemplo, o empoderamento de individuos por meio de transacoes fi-
nanceiras no mercado) quanto convenientemente difusos (como os
supostos beneficios da participacao dos individuos em comités de
gestao). O escopo (e as limitagdes) dos efeitos de empoderamento
dos projetos sao pouco explorados (Cleaver, 1999, p. 599).

As abordagens participativas vém influenciando cada vez mais
uma série de projetos e programas publicos e privados. No ambito do
planejamento urbano, por exemplo, as abordagens participativas vém se
consubstancializando, segundo Naess (2001), em vertentes conhecidas
como “planejamento colaborativo” (collaborative planning) (Healey, 1992;
1997) e “planejamento como construcao de consenso” (planning as a
consensus-building) (Innes, 1996). Tais vertentes buscam evidenciar os
efeitos do processo de planejamento na autoestima, valores, compor-
tamentos, capacidades de crescimento e habilidades cooperativas das
populacoes locais. A literatura concernente a tais vertentes sustenta-se
na crenca de que o diadlogo pode transformar conflitos de interesses em
situacoes em que ambos os lados saem vitoriosos, e que esta crenca se
torna possivel mediante um processo de planejamento amplo e descen-
tralizado voltado para se alcancar uma compreensao e acordo mutuos.

A resolucao de conflito através de dialogo com vistas a transformar
conflitos de interesse em situagcdes em que ambos os lados vencem é
representada por Neess (2001) pela figura abaixo. Junto com a ilustracao,
de autoria de Bente Stensen, ha um comentario do autor em que o mesmo
critica a visao simplista da dinamica conflitual: “infelizmente, nem todos
os conflitos sao desse tipo favoravel”.
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llustracao: Bente Stensen. Fonte: NASS (2001).

A ideia que subjaz os questionamentos as abordagens participativas
é a de que a participacdo nao implica necessariamente que 0os grupos
sociais tenham feito parte do processo decisério como um todo, visto que
muitas vezes nao sao eles os idealizadores ou mesmo os formuladores das
metodologias adotadas, de maneira que as populacoes sao envolvidas em
procedimentos participativos que sugerem muito mais uma acao meramen-
te consultiva ou de extracao de informacao. Este é o caso de uma série
de projetos envolvendo ethomapeamentos e etnozoneamentos de povos
tradicionais, de planos de manejo em Unidades de Conservacao, de Planos
Diretores urbanos etc. (Acselrad e Viégas, 2013; Acselrad e Coli, 2008;
Colchester, 2002; Aimeida, 1993).

O discurso da participacao aproxima-se entao dos discursos da so-
lidariedade e do consenso, na medida em que substitui o carater coletivo
da participacao social por uma visao privatista e individualista de par-
ticipacao, contribuindo assim para uma despolitizacédo da participacao.
Como assevera Dagnino:

[...] a nocao de participagcao, que constituiu o ndcleo central
do projeto participativo e democratizante, percorre 0s mesmos
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caminhos. Por um lado, a ressignificagcao da participagao acompa-
nha a mesma direcao seguida pela reconfiguragao da sociedade
civil, com a emergéncia da chamada “participacao solidaria” e a
énfase no trabalho voluntario e na “responsabilidade social”, tan-
to de individuos como de empresas. O principio basico aqui parece
ser a adocao de uma perspectiva privatista e individualista, capaz
de substituir e redefinir o significado coletivo da participagao so-
cial. A propria ideia de “solidariedade”, a grande “bandeira” dessa
participacao redefinida, é despida de seu significado politico e
coletivo, passando a apoiar-se no terreno privado da moral. Além
disso, este principio tem demonstrado sua efetividade em redefi-
nir outro elemento crucial no projeto participativo, promovendo a
despolitizacao da participacdo: na medida em que essas novas
definicoes dispensam os espacos publicos onde o debate dos
proprios objetivos da participacao pode ter lugar, o seu significa-
do politico e potencial democratizante é substituido por formas
estritamente individualizadas de tratar questdes tais como a desi-
gualdade social e a pobreza (Dagnino, 2004, p. 102).

A participacao, como veremos adiante, tal como imaginada no
movimento de ascenso das lutas das classes populares no fim dos anos
1970 no Brasil, apontava mais para dindmicas de democracia direta e
de autogestao do que para a suplementacao de uma virtual democracia
representativa colocada no horizonte de uma ditadura civico-militar em
sua fase terminal. A ressignificacao da participacdo em adesao a acordos
prévia e hierarquicamente definidos notadamente ao longo dos anos 1990
se da no decorrer e ao cabo do que Dagnino (2004) conceitua como “con-
fluéncia perversa”. Reciprocidade insélita mais que paralelismos duais, o
projeto democratizante fortemente condicionado por conflitos e lutas so-
ciais conflui para o interior do projeto de neoliberalizacao, fornecendo-lhe
reflexividade suficiente para sua recalibragem. A neoliberalizacado pode
assim enraizar-se e redefinir a forma societal e a forma politica do Estado,
como veremos em capitulo posterior, e obter consentimento generalizado
sob formulas hibridas em construcao como “neodesenvolvimentismo”,
“pos-neoliberalismo” ou “neoliberalismo inclusivo”. Esta Ultima definicao
sugere uma complexa e delicada articulacao entre politicas macroeconé-
micas neoliberais e uma rationale micropolitica fundada em tecnologias
de inclusao social (Cerny, 2008; Ruckert, 2006).

No capitulo que segue, discorreremos sobre a ideologia dominante
que serve de base para o estabelecimento do projeto de neoliberalizagao:
a ideologia do “novo espirito do capitalismo” (Boltanski e Chiapello, 2009).
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1.2. O “novo espirito do capitalismo”
e as novas formas de ideologia

Um olhar atento sobre os discursos da participacao e do consenso
que permeiam os métodos de resolucao negociada de conflito sugere
a existéncia de novas formas de ideologia que estabelecem a maneira
com que estes Ultimos representam o seu “aparecer” social, econémico e
politico. Por novas formas de ideologia, aproximamo-nos de Chaui (1997),
que afirma que:

Com o fendmeno da burocratizacao e da organizacao, a ideologia
deixou de ser discurso legislador, ético e pedagégico fundado na
transcendéncia das ideias e dos valores, para converter-se em
discurso andénimo e impessoal, fundado na pura racionalidade de
fatos racionais. Nao deixou de ser legislador, ético e pedagdgico,
mas deixou de fundar-se em esséncias e valores, como deixou de
ser proferido do alto para fundar-se no racional inscrito no mundo e
proferir-se ocultando o lugar de onde € pronunciado. Ganhou nova
cara: tornou-se um discurso neutro da cientificidade ou do conheci-
mento (Chaui, 1997, p. 10-11).

Assim posto, pretendemos identificar esses discursos como inscritos
dentro da ideologia dominante do que concebemos como o “novo espirito
do capitalismo”, que encontra sua expressao mais natural no “discurso
da gestao empresarial” (Boltanski e Chiapello, 2009) ou no “discurso
competente” - que é o discurso do especialista, proferido de um ponto
determinado da hierarquia organizacional e que nao se inspira em ideias
e valores, mas na suposta realidade dos fatos e na suposta eficacia dos
meios de acao (Chaui, 1997).

Segundo Boltanski e Chiapello (2009), o discurso da gestao em-
presarial contém ideias, propostas de organizacdo humana, modos de
ordenamento dos objetos e formas de garantia. Para avaliarem esse dis-
curso, os autores recorrem a analise da literatura de gestao empresarial
destinada a executivos, por a considerarem um dos principais espacos de
inscricdo do espirito do capitalismo. A analise de tal literatura evidencia
uma profunda transformacao no espirito do capitalismo, mostrando-se
caracterizada pelo abandono de certos tracos ideolégicos especificos que
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definem seu segundo estado e pelo advento de uma nova representacao
da empresa e do processo econémico. Para os autores, tal transformacgao
fica demonstrada na mudanca do discurso empresarial dos anos 1960
para os anos 1990, bem como nas criticas as quais esteve exposto o ca-
pitalismo em cada época. Essa transformacao ocorre também dentro dos
meios de dominacgao proprios da gestao empresarial.

Ao considerarem a histéria da gestdo empresarial como a histéria
da sofisticacao permanente dos meios de dominar aquilo que ocorre na
empresa e em seu ambiente, afirmam que tal dindmica se estendera para
além da busca por controle das maquinas e do pessoal, espraiando-se
através de subdisciplinas da gestao empresarial como a “estratégia em-
presarial”, o “marketing”, a “gestdo de compras” e as “relacoes publicas”.
Nesse sentido,

Com a estratégia empresarial, desenvolveu-se o dominio dos merca-
dos e da livre concorréncia; com o marketing, o dominio do circuito
de distribuicao, dos clientes e de seus comportamentos aquisitivos;
com a gestao de compras, o controle dos fornecedores; com as
relagdes publicas, o da imprensa e dos poderes publicos (Boltanski
e Chiapello, 2009, p. 109).

O desenvolvimento dessas subdisciplinas dar-se-4 em consonéancia
com 0s novos imperativos de racionalidade que caracterizard a empresa
capitalista contemporanea como um tipo peculiar de organizacao social que
busca nédo somente obter desempenhos mais eficazes e eficientes de produ-
cao, como também procura resolver conflitos, divergéncias e antagonismos
que possam colocar em jogo esse desempenho. Como aponta Chaui (1984):

[...] a grande empresa [...] pensada como devendo obter de todos
0s seus membros o desempenho mais eficaz, mais eficiente e
mais produtivo de todas as funcgodes, introduz como imperativo da
racionalidade a ideia de plena separagao entre decisao e execucao,
concepcao e tarefa. Ao mesmo tempo, aparece outro imperativo:
trata-se de considerar todos os conflitos (de classe), todas as diver-
géncias (entre setores da empresa) e todos os antagonismos como
problemas individuais, seja de origem psicologica (desadaptacao, dis-
funcao etc.), seja de ordem familiar (desajustes e dificuldades entre
membros de uma familia trabalhadora), seja de ordem psicossocial
(os comportamentos ‘associais’). Faz parte da administragao racional
ou da chamada Geréncia Cientifica um departamento constituido
por técnicos encarregados de lidar com os conflitos, as divergéncias
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e o0s antagonismos para neutraliza-los ou desfazé-los. Trata-se
do Departamento de Relagcbes Humanas ou Relagbes Industriais
(DRH). [...] O DRH trata de criar canais paralelos ou “informais” de
comunicacao e de ajustamento (que, se mal-sucedidos, cedem lugar
a repressao pura e simples), visando negociar a paz empresarial €,
pela negociacao terapéutica ou assistencial, preparar caminho para
a negociacgao trabalhista propriamente dita (Chaui, 1984, p. 14-15).

Os imperativos do discurso da gestao empresarial, suas formas
de racionalidade e suas propostas de organizacao humana serao uma
referéncia decisiva para os métodos de resolucao negociada de conflitos.
Aideia de “negociacao”, inventada pelos membros do DRH para referir-se
ao encaminhamento das reinvindicacoes, contestacoes e rebeldias a uma
solucdo que seja “do contento das partes” (Chaui, 1984, p. 15), bem como
uma série de outros idearios, como, por exemplo, o da eficiéncia e eficacia,
fardo parte da construcao discursiva desses métodos e constituir-se-ao na
maneira pela qual pautarao suas praticas. No Brasil, o proprio instrumento
da conciliacao nasce dentro da dinamica da negociacao trabalhista entre
empresas e sindicatos.*

Caminhar-se-a, dessa forma, para um processo que envolve a
ampliacao da légica instrumental da racionalidade empresarial (e/ou do
mercado) e seus meios de dominacao e “controle do social”?* para o cam-
po das relagdes sociais. Nesse aspecto, concordamos com a constatacao
de Crubellate (2004) de que:

0 avanco da racionalizacao para fins econémicos parece implicar, en-
tretanto, certa circularidade [...], na medida que aumenta o poder das
organizacOes capitalistas para interferirem nas demais instituicoes

33 0 art. 625-A, incluido na Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT) pela Lei n°® 9.958,
de 12 de janeiro de 2000, define a competéncia conciliatéria das comissoes,
incumbindo-as de tentar solucionar os litigios individuais do trabalho. Segundo o
artigo, “as empresas e os sindicatos podem instituir Comissdes de Conciliacdo Prévia,
de composigao paritaria, com representante dos empregados e dos empregadores,
com a atribuicao de tentar conciliar os conflitos individuais do trabalho”.

34 Por “controle do social”, aproximamo-nos do conceito de “controle social normativo”,
definido por Crubellate (2004) como “as tentativas das organizacoes econdmicas
de interferir nas relagbes cotidianas e informais dos individuos entre si e com as
instituicoes sociais para tornar funcional a seus objetivos a ordem convencional” (p.
14). Ao usarmos o termo “controle do social”, buscamos uma acepcao distinta da de
“controle social”, que entendemos como o controle exercido pela sociedade sobre 0
governo, possibilitando um processo em que a sociedade se envolve no exercicio da
reflexao e discussao para politizacao de problematicas que afetam a vida coletiva.
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sociais e converté-las em instancias de institucionalizacao de pa-
droes favoraveis a ordem econdmica vigente (Crubellate, 2004, p. 6).

No que se refere as ideias de consenso e negociacao, complementa
0 autor:

Normalmente se recorre as ideias de consenso e de negociagao
como mecanismos para alcance daquelas supostas alternativas
sociais, mas parece ser necessario que se detenha sobre a possi-
bilidade de que tais mecanismos constituam, por fim, instrumentos
retéricos de racionalizacao estratégica baseada em interesses
previamente constituidos e em busca de novos fundamentos de
legitimacao. Enfim, que possam ser reduzidos a mais um recurso
de dominacao (Ibidem, p. 15).

O avanco dessa racionalizacao seguira as transformacoes das
bases organizacionais que vém enfatizando a construcao de estruturas
alternativas em que predominam racionalidades voltadas para o “con-
senso e a democratizacao” (Rothschild-Whitt, 1979; Heckscher, 1994)
e para um apelo a “mais democracia e menos burocracia” (Mintzberg,
1995). Estas transformacoes, por conseguinte, sao fruto de um momento
de crise®® e de reordenacao do processo produtivo para superar tal crise,
0 que implicou em mudancas nao s6 no plano econdémico como no plano
politico e ideolégico. Tais mudancas buscam nao s6 reorganizar (em ter-
mos capitalistas) o processo produtivo, mas procuram igualmente gestar
um projeto de recuperacao da hegemonia nas mais diversas formas de
sociabilidade (Antunes, 1999). A essas estruturas alternativas dao-se dife-
rentes denominacoes: coletividades, organizacoes flexiveis, adhocracias
ou pés-burocracias (Hatch, 1997).

Esse projeto de recuperacao de um momento de crise envolvera
uma intensificacao dos meios de dominacao e controle do social do que
ocorre no ambiente externo as empresas, isto €, das “relacoes publicas”,
através da busca por dispositivos cada vez mais sofisticados de gestao nao
s6 da imprensa e dos poderes publicos como também da sociedade civil,
especialmente das relacdes sociais inscritas no territério, interferindo nas
praticas territoriais e definindo posicdes dentro de contextos politico-sociais

35 Referimo-nos aqui a crise estrutural do capital, ocorrida a partir do inicio da década
de 1970, em suas mudltiplas dimensodes: esgotamento do padrao de acumulagao
taylorista/fordista de producao; hipertrofia da esfera financeira; crise do Estado do
bem-estar social etc.
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e econdmicos vividos por esses territorios. Este € o caso de uma série de
empresas mineradoras, petroliferas, siderdrgicas e de producao de celulose.
Tal processo, que denominamos gestao social do territério, se da mediante
a promocao de uma espécie de governanca territorial inspirada em prin-
cipios de gestao social que é conduzida pelas empresas com os diversos
atores presentes no territorio, sejam eles comunidades, governos locais
etc. Por meio do estabelecimento de espacos “participativos” (como foruns,
reunioes, conselhos e programas sociais) buscam, através de um conjunto
de métodos e praticas de relacionamento chamado “didlogo social”, obter
a aquiescéncia desses atores sociais a suas propostas e projetos para o
desenvolvimento do territério, bem como buscam dirimir, por meio de técni-
cas de resolucao negociada, conflitos que estejam ocorrendo em funcao de
tais propostas e projetos.3® Esses espacos “participativos” concorrerdo com
as arenas publicas tradicionais de debate e resolucao de conflito. Nesse
sentido, trata-se de um novo processo social de incorporacao dos proble-
mas sociais e/ou ambientais em diferentes esferas de acao e debate que
nado no ambito das arenas publicas tradicionais com seus recursos retéricos
provenientes de formulagdes juridicas.

A busca por uma gestao social do territorio pelas empresas repli-
ca de certa forma o que Marois (2009) reconhece como as estratégias
neoliberais desenvolvidas a partir do desenvolvimento de espacos de ins-
titucionalizacao do desacordo social, cujas existéncias nao transformam
politicas publicas ou praticas institucionais, mas servem como forma de
controle do social. Para o autor, parte fundante de tais estratégias é a bus-
ca pelo envolvimento e participacao da sociedade civil, considerada como
pilar do foro das negociacoes em tais espacos, que passa a ser denomi-
nada como “contribuicao dos atores afetados”. Esses espacos nascem
do entendimento de que nao ha margem para que o desacordo social de-
safie o papel do livre mercado. Assim, neles sao propostas solucoes para
questoes e problemas comunitarios, canalizando descontentamentos e
desacordos sociais para solucoes de mercado sob a forma de “consultas
a sociedade civil”. Alguns exemplos dos mesmos sao a Clpula Ambiental

36 Exemplos desses foruns, reunides, conselhos e programas podem ser vistos em
Lopes (2012) e também Gaviria (2013) e suas identificagoes do programa “Juruti
Sustentavel”, da mineradora Alcoa, no Para; Viégas (2011) e sua identificacdo de
reunioes, na etapa de pré-instalacdo da siderirgica ThyssenKrupp CSA, realizadas
por uma consultoria ambiental com a comunidade local, visando promover o “dialogo
social”; Giffoni Pinto (2010a) e seu reconhecimento da formacéo de féruns, como os
“Dialogos Florestais”, organizados pelas empresas de celulose e papel, dentre outras
iniciativas de “didlogos e engajamento” com as comunidades; Bronz (2011) e sua
observagao das “reunides de negociacao” de empresas com as entidades de pesca
como formas “domesticacao” e “estandardizacao” dos conflitos.

66 Negociacao e acordo ambiental



de Johanesburgo, a Conferéncia Internacional sobre o Financiamento do
Desenvolvimento de Monterrey e a Comissao de Cooperacao Ambiental
(CCA) da América do Norte.

Hommel (2004) parece ter identificado essa dindmica dentro do
campo ambiental quando destaca a crescente mobilizacao por parte das
empresas em adotar politicas de gestao ambiental ndo por qualquer tipo
de determinacao ou imposicao legal ou governamental, mas como estra-
tégia de antecipar potenciais contestacoes sociais com relagdo a questao
ambiental. Assim, como forma de evitar qualquer tipo de ameaca as suas
posicoes nos processos competitivos, as empresas buscam tratar dos
riscos ligados a possiveis contestacoes que possam surgir aos danos que
possam provocar, introduzindo o que o autor denominou como “gestao
antecipada da contestabilidade”.

Acselrad (2010b) reconhece igualmente essa dinamica dentro do
campo ambiental quando analisa o processo de licenciamento ambiental:

No que diz respeito a operacao concreta do aparato institucional
assim criado, ha indicacbes de que uma cadeia de producao do
licenciamento foi se constituindo de modo, ao mesmo tempo, a res-
ponder a critica ambientalista e a relegitimar o desenvolvimentismo
através da flexibilizacao das normas, de inovagoes discursivas como
a da “responsabilidade ambiental empresarial”’, e de meios variados
de obtencao do consentimento da sociedade: ao lado do processo
propriamente institucional do licenciamento governamental, dito
agilizado, desburocratizado etc., ou seja, “resolvido” em favor dos
empreendedores, os grandes interesses privados tém se dedicado
progressivamente a lidar com o que chamam de “custo indigena e
quilombola” e “recusto indigena e quilombola”, empenhando-se na
obtencao do chamado “licenciamento social”: “nao mais deixamos
um buraco na localidade explorada”, dizem os representantes da
grande mineracao - “deixamos uma escola ou um posto de saude”.
Dao, assim, como favor o que € obrigacao do Estado e procuram, por
ai, antecipar-se aos conflitos, desmobilizando a capacidade critica da
sociedade (Acselrad, 2010b, p. 5).

A garantia do processo de recuperacdo da hegemonia passara,
entao, pelo reconhecimento, por parte das empresas, da necessidade
de incorporacao da critica social direcionada as suas atividades. Esse
processo se dara a semelhanca do que Boltanski e Chiapello (2009) iden-
tificam como o papel da critica na formacao do espirito do capitalismo.
Para os autores, a critica € motor que dinamiza o espirito do capitalismo
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e a forma que legitima e restringe seu processo de acumulacao. E nesse
sentido que a busca por acumulacao de capital deve estar vinculada as
bases de justificacao moral para essa acumulacao, fornecendo um ponto
de apoio critico para a mesma. Esse ponto de apoio critico deriva da ca-
pacidade que o espirito do capitalismo possui de escutar a critica e, com
isso, incentivar a acumulacao, vinculando-a as exigéncias morais que irao
limitar e impor obrigacoes referentes ao bem comum, mas que, ao final,
trabalhara a servico dessa mesma acumulacao. E assim que:
[...] quando o capitalismo é obrigado a responder efetivamente
as questodes levantadas pela critica, para procurar apazigua-la e
conservar a adesao de suas tropas, que poderao dar ouvidos as de-
ndncias, ele incorpora, nessa operacao, uma parte dos valores em
nome dos quais era criticado. O efeito dindmico da critica sobre o
espirito do capitalismo passa ai pelo reforco das justificacoes e dos
dispositivos associados que, sem por em xeque o préprio principio
de acumulacao e exigéncia de lucro, da parcialmente satisfacao a
critica e integra ao capitalismo injuncoes correspondentes as ques-
toes que mais preocupavam seus detratores. O preco que a critica
deve pagar por ter sido ouvida, pelo menos parcialmente, é ver que
uma parte dos valores por ela mobilizados para opor-se a forma
assumida pelo processo de acumulagao foi posta a servico dessa
mesma acumulacao (Boltanski e Chiapello, 2009, p. 63, grifos no
original).

Por outro lado, se entendermos as empresas como produtoras tanto
de bens e conhecimento quanto como instancias de controle a servico
de sistemas sociais maiores (Motta, 1979), em que, no ambito de seus
relacionamentos internos, solidifiquem-se padroes de acao favoraveis a
ordem predominante nas esferas sociais mais amplas (Crubellate, 2004),
podemos considerar que elas compoem ideologias da mesma forma que
sofrem influéncia de ideologias politicas mais amplas. Nesse sentido,
como salienta Nader (1996), “o processo pelo qual as ideologias passiveis
de mudancas tomam forma através do discurso [...] vai além da lei para
incluir os nexos entre lei, negdcios e distritos eleitorais dentro da comu-
nidade” (p. 47). Isto nos exige identificarmos as influéncias da ideologia
dominante do “novo espirito do capitalismo” em todas as suas dimen-
soes: politica, econdmica, juridica e cultural. Os capitulos a seguir visam
fornecer uma descricao acerca do impacto de tal ideologia nas reformas
politicas, econdmicas e do sistema de justica ocorridas no Brasil a partir
dos anos 1980.
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1.3. Refundacao neoliberal do Estado ou
processos de neoliberalizacao: convergencla
contraditoria entre reestruturacao economica
e regulatoria no Brasil

No intuito de definir o neoliberalismo, uma primeira aproximacao
conceitual seria que o neoliberalismo é o novo padrao produtivo e regu-
latério que sucede ao “padrdo Welfare” nos paises centrais ou o padrao
nacional-desenvolvimentista em parte consideravel dos paises perifé-
ricos. Nao estamos, portanto, nos referindo aqui ao ideario neoliberal
de Von Mises, Hayek, e Friedmam - cujo papel foi predominantemente
retérico e ideoldgico - e sim ao conjunto de praticas de liberalizacdo e
demais politicas orientadas para a expansao e concentracao de mercado,
originadas nos anos 1970 e que foram se tornando hegemdnicas quando
sistematizadas e receitadas pelas Instituicoes Financeiras Multilaterais
ao longo dos anos 1980 e 1990.

Evitaremos homogeneizar os pontos de partida dos processos de
neoliberalizacdo, ndo apenas desiguais e descontinuos entre si, como
também no interior de cada um deles - o que significa que a Gltima gran-
de reestruturacao do padrao regulatério do capitalismo teve pontos de
partida e evolugcoes muito diferentes. Os chamados “anos dourados” do
capitalismo, entre 1945 e 1971, somente o foram muito parcialmente e
em um intervalo temporal e espacial restrito. Compartilhamos a percep-
cao de que nao ha por que reduzir a crise estrutural do capitalismo a uma
crise do chamado Welfare State ou do Estado desenvolvimentista, como
se em um momento anterior fossemos todos regidos por uma acumulagao
organizada, nacional e virtuosa. Depurar-nos de qualquer “nostalgia do
fordismo” (Braga, 2003) ou “saudades do subdesenvolvimento”s" (cf.
Arantes apud Santos, 2007) é a condicao para escapar as criticas datadas
e para confrontar pseudoalternativas que se apresentam em denomina-
cao composta do tipo “social-liberalismo” ou “neodesenvolvimentismo”.

37 Comentario extraido da intervengdo de Paulo Arantes, em outubro de 2003, no
relangamento da “Critica da Razado Dualista” com a adi¢do do ensaio “O Ornitorrinco”,
de Francisco de Oliveira. A saudade reputada por Arantes a Oliveira é aquela da
porta entreaberta perdida, saudades das contradigdes que o subdesenvolvimento
franqueava para a formacéo de um bloco anti-imperialista, popular e democratico.
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0 “consenso keynesiano” construido em torno da centralidade de
politicas econdmicas contraciclicas, isto €, capazes de sustentar a liquidez
nos periodos de decrescimento, teve validade como formula proviséria de
estabilizacao dos capitalismos centrais e de seus entornos imediatos. A
curta correspondéncia institucionalizada entre niveis de producao e de
consumo logo deu lugar a uma defasagem crescente entre as exigéncias
da acumulacao e as bases sociais do consentimento. A flexibilidade
intrinseca a nova institucionalizacdo é aquela que permite restaurar e
depois exponenciar graus e ritmos de acumulacao de capital. A combina-
cao entre reestruturacdo produtiva e regulatéria é entendida aqui como
intento de restauracao do poder de classe mediante o acionamento de
multiplas contratendéncias, como: (i) precarizacao da forca de trabalho
e minimizacao de direitos sociais; (ii) amplificacao dos mecanismos de
valorizacao predominantemente financeira; (iii) privatizacoes de bens e
equipamentos publicos; (iv) novos padrdes de internacionalizacao ainda
mais assimétricos (Braga, 1996; Harvey, 2007).

0 duplo movimento ideal e a ofensiva redobrada

Em formulacdo paralela e complementar a de Keynes, Polanyi
(2000) advoga a persisténcia histérica de um duplo movimento, um de
expansao continua do mercado (commodification) e outro de autoprote-
cao social (decommodification). Em termos mais abstratos, observar-se-ia
uma coreografia entre um movimento particular de descolamento da
“economia de mercado” e um movimento geral de sua recolocacao em
uma “sociedade de mercado”.

A institucionalizacao deliberada e abrangente do mercado &, para
Polanyi (2000), a melhor forma para contornar reviravoltas histéricas
catastroficas. Contudo, foi o temor a essas reviravoltas (ou a experiéncia
parcial delas) que tornou postulavel a regulacao socio-politica dos merca-
dos. O duplo movimento aludido ndo pode obscurecer o também duplo
papel do Estado, esteio da acumulacao de capital e espaco de legitimacao
social; duplo papel este construido no embate e na composicao de forcas
sociais e suas estratégias. E, exatamente por isso, reajustavel e mutavel
ao ponto de se converter em ofensiva redobrada, acumulacao legitimada
em si mesma que cria uma esfera legitimatoéria reflexiva, mercado autor-
regulado como se regulado fosse.

Polanyi (2000) criou um aparato analitico que procura exorcizar a
virtualidade de um mercado desregulado. Seu trabalho seria, desse ponto
de vista, uma racionalizacdao possivel do aprendizado da “sociedade”
apos as duras licdes da crise de 1929 e de duas guerras mundiais que a
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intercalaram. Depois disso, acreditava, ndo haveria mais ponto de retorno,
haveria sim um ponto de culminacado da regulacao social do mercado,
apresentada portentosamente como “A Grande Transformacao”.

Na génese tracada por Polanyi (2000) do movimento e do contramo-
vimento, fica patente uma filosofia historicista da circunstancia. Enquanto
a expansao do mercado seria impulsionada pela dindmica avassaladora
da mercadorizacao, isto €, da generalizacdo das relagcdbes comerciais e
monetarias - que propicia a miragem de um mercado autorregulado -, o con-
tramovimento de protecao social supde uma reacao social auto-originada,
uma espécie de anticorpo reequilibrador que se engatilha automaticamente
a partir do acumulo de contradicoes. Nesta concepcao idealizada e espon-
taneista de sociedade, os atores ou sujeitos coletivos poucos interferem. No
mais, grupos que se opoem ao status quo descobrem mais rapidamente as
“fraquezas da ordem institucional vigente”, se antecipam e passam a cons-
truir instituicoes mais afinadas com seu tempo, o que “[...] poderia parecer,
entao, que eles teriam dado origem ao processo de mudanca social quando,
na verdade, eles foram apenas os seus beneficiarios” (Polanyi, 2000, p. 45).

Burawoy (2010), em critica a um conjunto de autores que escora-
ram seus Gltimos trabalhos na obra de Polanyi (Peter Evans, Beverly Siver,
Gay Seidman, entre outros), sugere uma nova aplicacao da categoria de
“duplo movimento”, despida da correlacao aprioristica e finalista que lhe
dera Polanyi:

Uma vez que esta teleologia nao funciona, uma vez que a tentativa
de relegar o mal ao passado e o bem ao futuro € rejeitada, podemos
enfim entender a historia do capitalismo como uma sucessdo de
grandes transformacdes em que mercadorizagdo e contramovi-
mento embricam-se complexamente, sem um ponto de chegada
definido (Burawoy, 2010, p. 307).

A categoria assim depurada pode nos ser (til para desnudar a
dindmica profunda que rege as variacdes neoliberais. Depois de duas
ondas de commaodification desde o século XIX e duas ondas de “grandes
transformacoes” (adocao das Leis Sociais no fim do século XIX, e Estado
Regulador/Sistema Breton Woods apds 1929), estariamos sob a vigéncia
de uma terceira onda de mercadorizacao sem que haja nenhuma terceira
grande transformacdao a vista, muito menos engatilhada.

Isso nos remete aos anos 1970, quando se deu uma extraordinaria
reversao — endossaram-se panaceias de mercado nas revolucoes ide-
olégicas de Thatcher e Reagan, no Consenso de Washington, no ajuste
estrutural, na Perestroika e finalmente no colapso da Uniao Soviética.
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Assim, a regulacao do Estado deu margem a uma terceira onda de mer-
cadorizacdo em meados dos anos 1970, depois da crise do petréleo.
(Burawoy, 2010, p. 308).

Essa “terceira onda” de mercadorizacao foi interpretada por Jessop
como a passagem do “padrao Welfare” de regulacao para um “padrao
Workfare”. Ao invés do Estado provedor e protetor, tem-se o Estado que
retira seus suportes para liberar a laboriosidade e a eficiéncia latentes
na sociedade. Nessa descontinuidade é que se vislumbra o que Jessop
(2002b) denominou com o “paradoxo de Offe”: se por um lado o capi-
talismo nao pode conviver com o Welfare State, por outro nao consegue
sobreviver sem ele (Offe apud Jessop, id, p. 334).

Tratamos de desmontar a epifania da regulacao social dos mercados
como estagio inelutavel de “aprendizagem social” que se processou no ca-
pitalismo pés-crise de 1929. Assim como a democracia - como reinvengao
socialautdbnoma - é incompativel com al6gica da acumulacao e concentracao
incessantes, compromissos sociais acerca de uma “taxa média” de explo-
racao ou de um nivel minimo prescritivo de direitos sociais demonstraram
ser circunstanciais. Corpos estranhos ao organismo de extracao de mais-
-valor e de acumulo de capital, democracia e bem-estar servem de vacina,
em dosagens adequadas, contra insurgéncias epidémicas. A sobrevivéncia
daquilo que se manifesta como “dentro” (a acumulacao e a concentragcao
de capital) depende de elementos de mediacao e interlocucao com o “fora”
(procedimentos democraticos e instrumentos de bem-estar). Em outros
termos, temos aqui a oscilante correlacao histérica entre o econémico e o
que se convencionou extraecondmico; entre o valor e o chamado antivalor.

A resposta sistémica ao profundo ajuste espacial-temporal a partir dos
anos 1970, para Jessop (2002b), foi a pretensao de construir um novo tipo de
Estado capaz de gerir a valorizacao e a reproducao capitalistas nas novas con-
dicoes. Usando os autores que considera matriciais de cada padrao, Jessop
caracteriza os modelos em sucessao: o do Estado de Bem-Estar Keynesiano
e 0 do Estado Shumpeteriano Competitivo (ESC), circunscrevendo seu escopo
de andlise a América do Norte e Europa (seus paises capitalistas centrais),
incluindo ainda a Australia e Nova Zelandia. Ainda assim, a visao da dinamica
reestruturadora originada nesses paises € aguda o suficiente para identificar-
mos extensoes e homologias na escala do capitalismo mundializado desigual
- e combinado -, bem como para levar em conta a posicao do Brasil nela.

Variedades ou variegacoes

A acentuacdo de caracteristicas tipicas de um polo em relacao
ao outro pode ser Gtil como primeira aproximacao, além de revelar as
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categorias discursivas fulcrais que sustentavam/sustentam praticas
politico-administrativas e suas criticas respectivas.

Os chamados novos “Estados competitivos”, idealmente “schum-
peterianos” - que expressam a superacao do padrao de bem-estar ou
nacional-desenvolvimentista de Estado capitalista predominante do
pbés-Segunda Guerra até os anos 1970 (Jessop, 2002b) — ndo podem
competir, mas sim fazer competir. Sdo Estados constituidos como espelho
das “necessidades do mercado” naturalizadas, de inicio, como institu-
cionalidade facilitadora, permissiva e normalizadora de novos processos
expropriatérios. Enfatizamos aqui ndo o espelhismo como reflexo ou de-
rivacao, mas como simultaneidade ou acoplamento estrutural entre as
esferas econdmica e politica, em que a legitimidade e a efetividade das
instituicoes passam a depender de um continuado processo de constru-
cao de confianca (confidence building) junto aos investidores privados.

A construgao objetiva e discursiva dessa maleavel interface politico-
-institucional se da pela trindade dos “Cs”: a credibilidade governamental
vai sendo aquilatada pela consisténcia de suas politicas orientadas para
a sustentacao da confianca dos investidores (Brenner, Peck e Theodore,
2010). No festejo dessa competitividade tornada irrestringivel, os convida-
dos passam a cobrar antecipadamente para se fartarem depois com taxas
de rentabilidade maximas estaveis. Os anfitrides estatais que formalizam
e ajustam a espacialidade e a temporalidade da acumulacao, por sua vez,
fornecem agio, seguro e garantia de indenizacao e ressarcimento no caso
da nao realizacao do valor nos niveis presumidos e acordados.

Na defini¢ao, por contraste, do Estado Schumpeteriano Competitivo
(ESC),*® Jessop (2002a; 2002b) se vé compelido a formar um conjunto
muito mais coerente do que o0 que se apresenta seja no plano objetivo,
seja no discursivo. Em compensacao, procura apresentar variantes que
deem conta da diversidade dos pontos de partida da reestruturacao e
dos arranjos e combinacdes de estratégias de agentes (classes, fracoes
e segmentos) dominantes e/ou hegemonicos. Comecemos pela matriz
neoliberal, como descrita pelo autor, matizando-a concomitantemente.

Neoliberalismo significa a promocao da economia orientada para
0 mercado e da reestruturacao societal. No setor publico, isso envolve
privatizagao, liberalizacao e imposicao de requisitos de mercado ao setor
estatal residual; no setor privado, a desregulagcao passa a ser sustentada

38 A classificacao impoe um norte nao menos normativo que a de “Estado keynesiano”,
s6 justificavel para fins didatico-analiticos, pois implica em uma aposicao pouco
judiciosa ao Estado das prerrogativas inovacionais e empreendedoristicas que
Schumpeter idealmente reputava exclusivamente ao empresariado.
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por um novo arcabouco juridico-politico que propicia uma absorcao pas-
siva das solucoes de mercado (Jessop, 2002a). Contudo, como o proprio
Jessop sugere, é preciso dessubstantivar, desnaturalizar e desconstruir o
neoliberalismo. Passaremos entao a fazé-lo - a luz da experiéncia histori-
ca brasileira recente -, enfocando o0 que seriam pontos convergentes das
proposicoes neoliberais:

(i) A sua caracterizacao como “ideologia impregnada” nas insti-
tuigbes precisa aquilatar a variancia dessa impregnagao em
distintas instituicobes — certamente mais intensa naquelas
atinentes a politica econdmica e ao mercado financeiro.

(i) A condicao de ser espaco de convalidacao da “internacionaliza-
cao dos regimes” e das regras do jogo nao pode ser entendida
como uma emanacao linear e homogénea de instituicoes mul-
tilaterais ou de um pretenso superimperialismo, € sim como
uma tensao resultante de arranjos bilaterais, tri ou plurilaterais
(blocos regionais e areas de livre comércio).

(iii) A disseminacao da “inovacao” como meta, premissa e justifi-
cacao universal (porém particularizada) resulta em uma légica
inovacional voltada para a produtividade das empresas, para a
exponenciagao do consumo e para o (auto) disciplinamento social.

(iv) Quanto a fluidez ou “reduzida incidéncia dos aparatos institu-
cionais”, é preciso perceber o que se descentraliza e se torna
cosmético e o que se blinda e se obscurece ao olhar e ao
escrutinio publico.

As variantes do ESC ao padrao neoliberal, que lhe seria congénito,
procuram indicar possiveis especificacoes e adaptacdes regulatorias,
mantendo de algum modo o liame com o tipo ideal shumpeteriano de
Workfare (Jessop, 2002a). Ao apresentar subtipos ideais que seguem,
tratamos igualmente de aproxima-los ou contrapd-los as praticas histori-
camente determinadas nas Ultimos décadas no Brasil.

Na variante neoestatista, um novo Estado surgiria como um espaco
antecipador do mercado, um ente catalizador das inovacoes e coordenador
da dindmica descentralizadora e autorreguladora dos mercados, ja que,
como o proprio Jessop (2002a) reconhece, “Estado minimo” e “livre merca-
do” sdo expedientes retdricos que recobrem um intensivo intervencionismo
estatal em favor da abertura dos mercados e de sua posterior concentra-
cao. Esse tipo de Estado seria tributario, em sua forma organizacional, da
“economia da informacao”, transfigurando-se em “inteligéncia coletiva”
das redes econdmicas e sociais entrecruzadas. No caso brasileiro, como
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em muitos outros, por sob a aparente horizontalidade, estabeleceu-se
unissona verticalidade no aprofundamento das medidas de privatizacao
e desregulamentagao. A definicdo dos chamados “setores estratégicos”
seguiu os critérios de aptidao em ambientes de concorréncia desleal ou
monopolisticos. Aptos os que sobreviveram na auséncia de politicas de
fomento e protecao, “estratégicos” os que, fundidos e/ou articulados aos
capitais estrangeiros, ocuparam mercados externos e posicoes nas cadeias
transnacionalizadas de valor. O Estado competitivo é aquele que solidifica a
interface com os chamados “setores competitivos” — certificados assim nao
por alguma evolucao tecnoldgica e organizacional “necessaria”, mas por
suas vantagens comparativas estaticas; no caso aqui considerado, aqueles
especializados em recursos naturais e em servicos de infraestrutura.

Tal como uma edulcorada “sociedade em rede”, o neocorporativismo
imaginado por Jessop (2002a) pressupde uma reestruturacao processa-
da entre o setor privado, o setor publico e o “terceiro setor”. Trata-se de
uma desregulacao coordenada tripartite com mediagoes e transigoes que
procuram equalizar os sacrificios e esforcos feitos em nome da competi-
tividade e da inovacdo. Diferente da versdo classicamente conhecida,®
no neocorporativismo € reconhecida a diversidade de atores e de suas
escalas de atuacdo quando da adogdo de parcerias publico-privadas.
As politicas industriais seriam por isso mesmo de natureza horizontal-
-transversal, com foco na “competitividade sistémica” do pais/regiao. Ja
0 neocorporativismo que perdurou apés a reconfiguracao patrimonial e
a liberalizagao comercial-financeira nos anos 1990 no Brasil “setorizou”
o Estado a sua imagem e semelhanca. Ao “terceiro setor” couberam as
politicas focais nas lacunas. Politica industrial para confirmar no futuro
trajetorias pretéritas dos grupos econdmicos mais “competitivos”, a politi-
ca das “empresas-campeas”’: menos escolhidas que escolhedoras.

A variante neocomunitarista do Estado Schumpeteriano Competitivo
seria sua prépria extrapolacdo pela via associativa e cooperativa. As
parcerias publico-privadas seriam sobrepujadas por parcerias publico-
-sociais, entre Estado e o “terceiro setor”. Apostando no protagonismo dos
cidadaos como fonte de inovagdes que projetem eficiéncia e bem-estar
para a coletividade no longo prazo, o0 neocomunitarismo seria em si uma
redefinicdo do ESC. A énfase das politicas neocomunitaristas recairia
sobre regioes e setores “menos competitivos” que, valendo-se de suas

39 No sentido predominante que lhe deu Schmitter (1974), o neocorporativismo é “um
sistema de representacao de interesses e/ou posicoes, um modo especifico ou um
arranjo institucional ideal-tipico que articula interesses associativos organizados da
sociedade civil com as estruturas decisérias do Estado.” (p. 86).
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vocacgoes especificas, alcancariam patamares elevados de qualidade de
vida e participacao social e politica. No Brasil, antes considerado uma
incubadora de experiéncias de democracia participativa, observou-se um
processo de esterilizacao e pasteurizacao dos espacos participativos con-
quistados durante as mobilizacoes nos anos 1980. Depois dos programas
“focalizados” do periodo Fernando Henrique Cardoso, nos Governos Lula
e Dilma, as politicas de reducdo da pobreza extrema se expandiram na
mesma medida em que se contrairam as politicas universalizadoras de
direitos a salide, previdéncia e transporte urbano. Nas franjas das zonas
processadoras de commodities, acoplam-se cinturdes de agricultura
familiar e redes de “economia solidaria”. Neocomunitarismo sim, porém
cosmeético, com intuito dissimulador e domesticador.

Jessop assevera que essas diferentes estratégias envolvem reesca-
lonamentos dos processos de regulagao econdmica. A intensividade e o
perfil da intervencao do Estado, por exemplo, variariam segundo a escala
considerada. Reconhece, assim que “[...] mesmo quando as escalas na-
cional e internacional sao compelidas a adotarem regimes neoliberais, a
escala urbana pode apresentar caracteristicas neocorporativas, heoesta-
tistas e neocomunitarias.” (Jessop, 2002a, p. 464).

Ao chamar a atencdo para essas possiveis variacoes do Estado
Schumpeteriano Competitivo no comec¢o dos anos 2000, Jessop parecia
querer trazer, ao menos para o campo analitico, as alternativas suprimidas
no lema neoliberal predominante a época, o TINA (there is no alternative).
Ainda que a construcdo desse modelo seja tributaria da abordagem tipico-
-ideal weberiana, que restringe o escopo comparativo as significacoes da
realidade — considerada inapreensivel — Jessop parecia querer minar as
proposicoes neoliberais de unicidade e culminancia do regime Workfare e
disponibilizar um padrao de variacoes espaco-temporais que indicassem
a continuidade de contradicoes e saidas.

Abordagem similar, porém com distintas implicacoes teéricas e poli-
ticas, é aquela que, naturalizando o modo capitalista de producédo, busca
distinguir seus distintos enraizamentos e suas distintas trajetérias a partir
de premissas historicistas e (neo)institucionalistas. As “variedades de
capitalismo” (varieties of capitalism - VOC)*° originar-se-iam de uma bipar-
ticao inicial: (i) economias de mercado coordenadas (coordinated market

40 As variedades de capitalismo refletem a diversidade de estratégias empresariais - no
bojo de singulares arcaboucos institucionais, compondo uma escala comparativa
reveladora de maior ou de menor eficacia de determinadas instituigoes. A primeira
formulagao da dicotomia entre um padrao anglo-saxao liberal e um renano regulado
foi feita por Albert (1993). Em momento posterior, a formulacao foi sistematizada e
alargada por Hall e Soskice (2001).
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economies - CMEs), em que firmas e atores nao mercantis constituem o
marco institucional no qual as atividades econémicas se inserem e (ii)
economias de mercado liberais (liberal market economies - LMES), nas
quais as estratégias das firmas e das demais estruturas econémicas sao
definidas fundamentalmente pelo mercado.

A classificacao de “variedades do capitalismo” subentende uma
nao problematizacdo do capitalismo como um sistema historicamente
estruturado e um olhar estatico que redunda em uma taxonomia terri-
torialmente uniforme e homogénea. O olhar concentrado na diversidade
deixa escapar, por exemplo, flagrantes verticalidades nas relacoes entre
centro e periferia, seja no interior do pais em questao, seja no plano da
internacionalizacdo econdmica assimétrica. Bohle e Greskovits (2012),
ao analisarem o regime politico-econdmico dos paises “pos-socialistas”
do leste europeu, identificam a existéncia de “trés capitalismos”: “[...] de
tipo neoliberal nos Estados balticos [Letonia, Estdnia e Lituania], um tipo
de neoliberalismo enraizado na regiao dos paises do Visegrad [Polonia,
Hungria, Replblica Checa e Eslovaquia], e de tipo neocorporativo na
Eslovénia.” (Bohle e Greskovits, 2012, p. 3).

A mesma tonica descritiva comparece em designacdes como “varie-
dades de neoliberalismo”, em que mecanismos regulatérios pro-mercado
seriam adaptados e reinterpretados, resultando em neoliberalismos hibri-
dos, “administrados” ou “sociais”, o que afinal seria uma contradi¢gao em
termos, como afirma Cerny (2008).

Jessop, em seus escritos mais recentes, se distancia dessas formas
homogéneas de catalogacao em nome de conceituagcdes como “compos-
sibilidade” (Jessop e Jones, 2010) e “capitalismo variegado” (variegated
capitalism) (Jessop, 2012; 2013a), conceito este refinado em conjunto
com outros autores (Brenner, Peck e Theodore, 2009; Peck, 2010).

Na (in)compossibilidade,* isto €, na condicdo em que elementos e
arranjos sao compativeis ou incompativeis entre si, € possivel perscrutar a
contingéncia e a oportunidade da variacao, da selecao e da institucionali-
zacao de uma determinada configuracao socioespacial. Antes de investigar
formas e funcoes de um determinado Estado observando-o isoladamente,
mais frutifero € a compossibilidade destas formas e funcdes no sistema
financeiro internacional e o Ultimo equilibrio interimperialista. Da mesma
forma, processos e eventos que ocorrem na escala subnacional tém

41 Segundo Leibniz, do qual Jessop extrai a figura das possibilidades hipotéticas e das
cabiveis, um “Adao sem pecado” seria possivel, mas ndo compossivel nesse mundo;
seria compossivel somente com outros mundos que nao se tornaram existentes (cf.
Deleuze, 1991).
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conexao direta com dinamicas estabelecidas por cadeias transnacionais,
como fica patente no caso de grandes projetos de infraestrutura imple-
mentados na América do Sul, com destaque para a regiao amazonica.

O preco da coexisténcia em espagos comuns determinados como
possiveis nao € pequeno para os segmentos, classes, regides e paises
compulsoriamente tornados complementares:

Em que medida as variedades coexistem no mesmo espago econd-
mico e até que ponto sdo compossiveis, até que ponto tém efeitos
positivos, neutros ou negativos para o desempenho econdmico
coletivo e individual (entre outros critérios, como legitimidade
democratica, bem-estar social ou protecao ambiental)? Os casos
do bloco EUA-China (‘Chimerican’) ou da Eurozona sugerem que
a compossibilidade nem sempre é benigna (Jessop, 20133, p. 4).

O capitalismo variegado refere-se a estruturas profundas, heterogé-
neas e contraditorias em que se estabelece uma “dominancia ecologica”
baseada na capacidade do sistema dominante de afetar a performance
e a evolucao de outros subsistemas e ordens institucionais. A partir dos
anos 1970, essa dominancia péde receber a alcunha de “neoliberal” pela
nova configuracao em que se impunha a expansao e autonomizacao da
esfera financeira e pela subsequente e crescente incontrolabilidade do
capital (Chesnais, 1998; Mészaros, 2002).

Sob o prisma de um “capitalismo variegado”, mereceriam ser
destacadas:

[...] @) a importancia das contradicoes capitalistas, conflitos enrai-
zados em diferentes papéis no ambito do circuito de capital e/ou
da divisao global do trabalho e dos conflitos de classe, e b) a de-
pendéncia da reproducao capitalista de aparatos extraecondmicos
estruturais e institucionais e formas especificas de compromisso
institucionalizado no interior do bloco do poder e entre este e as
forcas sociais e populares (Jessop, 2009, p. viii).

Neoliberalismo ou neoliberalizacao

Areivindicacao do livre mercado, mais que uma panaceia, serve para
alinhar — politica e institucionalmente — uma “destruicao criativa macica”
por parte dos conglomerados privados e as poténcias imperialistas que
Ihe dao impulso em um contexto de fragmentacao e dessubjetivacao da
classe trabalhadora e de eshoroamento de seus referenciais identitarios,
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ou seja, de profunda reorganizacao das estruturas de classe (Harvey,
2007). Nesse imensuravel corredor temporal, ndo ha por que esperar um
ponto de chegada. O neoliberalismo, visto nao como fase final do capi-
talismo, mas como sua versao ultima, converte-se em neoliberalizacao,
tendéncia ou processo que se da, conforme a deducao de Peck (2010),
sempre de forma incompleta e hibrida.

Ironicamente, 0 neoliberalismo possui uma dindmica frontal e pro-
gressiva, em virtude justamente do carater inatingivel de seu objeto
idealizado. Na pratica, o neoliberalismo nunca pretendeu dar por con-
cluida a liberalizacao, tal como uma ordem de evacuacao do Estado.
Em vez disso, associou-se a programas continuos de reforma direcio-
nada para o mercado, numa espécie de revolugcdo permanente que
nao pode ser confundida com fantasias de abertura total e completa
do mercado. Dai a énfase aqui posta na neoliberalizacdo enquanto
um processo aberto e contraditério de reestruturagao regulatéria
(Peck, 2010, p. 7).

A “revolucdo permanente”,*?> promovida por uma burguesia mun-
dializada a partir de Estados-chave e sob dominancia financeira, s6 pode
ser interpretada nos termos de uma contrarrevolucao permanente em que
cabem todas as contratendéncias a queda tendencial da taxa de lucro
simultaneamente; novas formas e novos alvos de expropriagao e de acumu-
lacao se somam as tradicionais. Isso quer dizer que as alternativas para a
reproducao e sobrevivéncia do capitalismo sdo proporcionais a abrangéncia
e complexidade de suas contradigoes, alcancadas ao final do século XX.

Esse continuado processo de reestruturacao significa a multipli-
cacao das arenas de mercado existentes. As mediacoes e composicoes
extraecondmicas ou ndo mercantis sao reabsorvidas ou reconstruidas em
moldes mais instrumentalizaveis. Na remissao feita por Oliveira, chegou a
hora da “vingancga do valor” depois de uma inconveniente intromissao de
espacos de “antivalor” (apud Paulani, 2003). Ondas de neoliberalizacao

42 0O termo surgiu primeiro como potencial palavra de ordem da Liga dos Comunistas
frente a consolidagdo do poder burgués a partir de 1848 nos principais paises
europeus. Marx e Engels (2006), em carta redigida em nome do Comité Central a
Liga, em 1850, conclamavam que era preciso “levar ao extremo as propostas dos
democratas” e “que seu grito de batalha tem de ser: a revolugao permanente”.
Trotsky empregou ao termo o sentido mais preciso de transcrescimento do programa
minimo (democratico) em programa maximo (socialista) nos marcos da Revolugao
Russa (abortada em 1905 e irrompida em 1917) e da embrionaria Revolucao Chinesa
de 1927 (Trotsky, 2005; Bianchi, 2001).
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se formam assim subsequentemente a partir dos cenarios regulatérios*
anteriores, refeitos em seguida por contraste e complementacao, que
acabam por definir um “padrao prevalente de reestruturacao regulatéria”
(Peck, Theodore e Brenner, 2010).

Na definicao deste padrao, conjugar-se-iam dois momentos, um
de desregulamentacao (roll back) e outro de (re)regulamentacao (roll
out) (Peck, 2010). A experimentacao destrutivo-criativa comportaria me-
didas de anulacao, neutralizacdo e reversao de constrangimentos aos
mercados, bem como de zonas de poder relativamente autbnomas, isto
é, territorios e sujeitos coletivos ainda nao suficientemente disciplinados
pelos mercados. A consolidacao criativo-destrutiva se imporia perfazendo
a recalibragem da reestruturacao com a criacao de esferas ampliadas e
renovadas de jurisdicao através de organizacdes nao governamentais de
aluguel, agéncias reguladoras, conselhos setoriais e parcerias publico-
-privadas, desaguando em uma regulacao agregada, cumulativa e hibrida.

Abordagens similares chamarao esse processo de “enraizamento
do neoliberalismo” (embedding neoliberalism**), quando se mantém a
coeréncia dos fundamentos econdmicos “neoliberais” que sustentam
as posicdoes monopodlicas dos conglomerados sem perder de vista a efe-
tividade e a legitimidade quando da aplicacao desses fundamentos em
formas mutaveis de articulacao politico-institucional. Para Cerny (2008),
apesar de sua instabilidade cronica, esse novo neoliberalismo estabelece
condicoes mais restritivas de reversibilidade, por sua natureza poliforme
e adaptavel, reformulando o campo de forcas e as regras em que se con-
frontam e se calculam as estratégias politicas e econdmicas dos atores, a
exemplo do quadro pos-crise de 2008.

Brenner, Peck e Theodore (2010) procuram diferenciar suas ana-
lises das de carater transnacionalizante - como a de Gill (2008) - que

43 A referéncia a formas ou sistemas regulatérios no quadro conceitual de Jessop,
Peck e Brenner, entre outros, provém da categoria “modo de regulacdo” da
escola regulacionista parisiense. Categoria, segundo esses autores, talhada para
contextualizar e realgar especificidades na condugao do regime de acumulagao
capitalista em cada pais. O “padrao regulatério” conjugaria, portanto, macrorrelagoes
entre Estado, capital e trabalho sem qualquer conexao com a rotulacao neoliberal
prescritiva de “Estado regulador”. Uma avaliacdo epistemolégica e histérica das
distintas abordagens regulacionistas que embasam e lastreiam a analise dos autores
referidos sera feita alhures (Boyer, 1990; Braga, 2002; Jessop e Ling Sum, 2006).

44 A fonte inspiradora dessa classificacao foi a reconstrucao histérico-analitica feita por
Rugie (1982) do liberalismo enraizado (embedded liberalism) no pés-guerra, em que
se da destaque as permanéncias como pano de fundo da “expansao reguladora” nos
paises centrais, o que redundaria em uma formula de equilibrio entre as diretrizes do
liberalismo e os limites da intervencao estatal.
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consideram o neoliberalismo uma expressao do “novo constituciona-
lismo” das empresas transnacionais. Nesse corpo juridico, estariam
encerrados parametros planetarizados de reestruturacao regulatéria
pré-mercado disseminados por instituicoes como o FMI, Banco Mundial,
OMC e blocos regionais como a Uniao Europeia e o NAFTA. Esse modelo,
para os autores, pecaria por sua légica unilateral em que vigoraria um
disciplinamento férreo dos Estados nacionais por instituicoes suprana-
cionais comandadas pelas grandes corporacoes privadas. Desse modo:

[...] este viés sobredeterminado deixa de levar em conta o papel
estratégico dos aparatos estatais nacionais, regionais e locais
enquanto incubadores ativos de reformas institucionais neolibe-
ralizantes e de protétipos de politicas e também como espacos
em que sao iniciados, consolidados e até mesmo multiplicados
experimentos regulatérios orientados para o mercado (Brenner,
Peck e Theodore, 2010, p. 196).

Crises, ajustes e ciclos de mobilizacao

A onda de greves nos principais centros fabris a partir de 1978 e a
multiplicacao de movimentos populares reivindicativos e de resisténcia
em grande parte do pais colocaram em xeque a pretendida transicao
“lenta, gradual e segura” da ditadura civil-militar instalada em 1964. Mais
do que uma crise do regime politico, exauria um padrdao de regulacao
econdmico-societal: o chamado nacional-desenvolvimentismo. Ainda
que sob formatos dispares, dos anos 1950 (segundo mandato Vargas)
até 1978 (implementacao do 2° Plano Nacional de Desenvolvimento na
gestao Geisel), procedeu-se a industrializacao e urbanizacao do pais sob
o impulso de um tripé composto pelo capital privado estrangeiro, pelo
capital nacional e pelo Estado - que este Ultimo sustentava e dinamizava.

Recebeu o Estado o epiteto “desenvolvimentista” por ser afiancador
do compromisso entre as fracoes capitalistas e da expansao de mar-
gens de lucratividade que comportassem as expectativas destas. Além
disso, recaia sobre o Estado a tarefa de estender a formula dominante
ao conjunto da populacao, valendo-se de expedientes ora paternalistas,
ora repressivos. Diminuido ou anulado seu poder de interposicao eco-
ndmico e social, era todo um modelo de sociedade que se esboroava.
Desmancharam-se seus Ultimos pilares de sustentacao e acomodacao
com transferéncia assimétrica dos custos da agudizacao da crise econo-
mica que vem na esteira do segundo choque do petréleo e na escalada
do endividamento externo. Por um lado, a populacao ficou a mercé do

Negociacao e acordo ambiental 81



arrocho salarial, desemprego e recessao, enquanto, por outro lado, o0s
setores oligopolistas internos resguardavam seus ganhos anteriores sem
terem, porém, qualquer perspectiva tangivel de retoma-los. A tentativa de
manutencao artificial da centralidade politica e econdmica do Estado, sem
bases objetivas para tanto, redundou em um quadro de inflacao crénica
em trajetoria ascendente, com taxas anuais superiores a 200% ao longo
da década de 1980.

O malogro dos diversos “ajustes estruturais” e planos de estabiliza-
cao até 1994 explicitava uma situacao de impasse quanto aos rumos da
“transicao democratica” - ou da “redemocratizacao” - fruto da auséncia ou
incipiéncia de projetos histéricos alternativos ao nacional-desenvolvimen-
tismo (Nobre, 2012). O surgimento do Partido dos Trabalhadores (PT), da
Central Unica dos Trabalhadores (CUT) e de movimentos populares urba-
nos e rurais, nos anos 1980, expressou a exaustao de uma modernizacao
capitalista associada conduzida “pelo alto”. A campanha das “Diretas J&”
que se magnificara em 1984, mesmo que formalmente derrotada, empla-
cou uma agenda politica paralela e disruptiva que condicionou a sucessao
presidencial indireta e ainda delimitou as margens de governabilidade da
chamada “Nova Republica” (1985-1990).

A Constituicao de 1988 procurou referendar um conjunto de direitos
e identidades negadas décadas a fio, procurando reacomodar contradi-
¢oes acumuladas e equilibrar provisoriamente o instavel pacto de poder
vigente; processo que pode ser interpretado como de “juridificacao” ou
de “administrativizacao” dos conflitos sociais. Nem por isso, a carta cons-
titucional pode ser considerada como um desfecho reformista - por isso
desmobilizador - da onda de mobilizacdes sociais iniciada no fim dos anos
1970. Rodrigues (2001), ao analisar a sucessao de momentos de protesto
e de reforma nesse periodo, considera que tanto a Nova Republica como
0 Governo Collor “deixaram em aberto” esse ciclo de mobilizacao politica
desvinculado dos aparatos politicos tradicionais e burocraticos. Em sua
avaliacao:

[...] as potencialidades de mudanca institucional trazidas a luz do
dia pelas mobilizacdes que tiveram na campanha das Diretas seu
apice, ndo encontraram resposta compativel no sistema politico
que se institucionalizou a partir da Nova Republica e que se des-
dobrou nas eleicoes e nos outros eventos politicos subsequentes
[..].E justamente o fato de as mobilizagdes nao terem encontrado
resposta que as fez ressurgir nos anos de 1989, durante a cam-
panha eleitoral, e 1992, durante a campanha pelo impeachment
(Rodrigues, 2001, p. 38).
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A “producao do consenso” e o inicio do refluxo mobilizatério sé vi-
riam em 1994, nas condi¢oes especialissimas em que Fernando Henrique
Cardoso (FHC) obteve seu primeiro mandato presidencial. E cavalgando
um projeto de ordem em meio ao “caos’, isto &, de prolongada crise de
hegemonia (Nobre, 2012) ou de inconclusao e fluidez institucional (Couto,
1998; Rodrigues, 2001) que passa a vigir o que depois se convencionou
chamar de Era FHC (1994-2002).

Como ja referimos, a manifestacao mais aguda desse vazio institu-
cional era a alta inflacdo que levava a corrosdo da moeda nacional como
referéncia de valor. Foram cerca de 15 anos de convivéncia com uma
dindmica desigual de indexacdo econdmica. Dependendo da posicao e
da dimensao dos agentes econdmicos, diferenciava-se a capacidade de
reproducdo automatica da inflacdo passada. Os planos de estabilizacao
procuraram em vao interromper essa transmissao intertemporal, tradu-
zindo o fendmeno através do conceito de “inflacao inercial”. Contudo, ao
tratarem o conflito distributivo como se fora tao somente uma “cultura” ou
memodria inflacionaria, ndo perceberam que esta era seletiva. Logo as am-
nésias induzidas por programas de congelamento de precos produziriam
resultados parciais e distorcidos que sé faziam retroalimentar o desajuste
dos precos.

O Plano Real trazia embutido em si uma chantagem de longa dura-
cao - e que persiste.*® A proposicao de uma reindexacao total e continua
da economia sb poderia ser feita através do cambio (“ancora cambial”), o
que pressupunha a plena conversibilidade da moeda brasileira nos mer-
cados de capitais e, consequentemente, nas condicoes econdmicas em
gue o pais se encontrava, a subordinagao estrita as exigéncias do sistema
financeiro internacional e a lé6gica liberalizante dos mercados internacio-
nais. Assim, pos-se de lado o horizonte de radicalizacao da democracia
que remeteria a um ajuste de contas interno-externo com revisao sobe-
rana da divida externa e ancora patrimonial (Batista Jr., 1994) - a “via
conflituosa” - em funcao do aprofundamento da associacao subordinada
do capitalismo brasileiro aos capitais estrangeiros - a “via consensual”.

A reestruturacao da economia brasileira sob o toque de caixa do
“automatismo de mercado” excluiu a possibilidade de efetividade de

45 0O combate anti-inflacionario € o nédulo sobre o qual se produziu o “consenso
neoliberal” no Brasil, constituindo-se como um veto estrutural a eventuais bifurcacoes
ou reversodes histéricas. A inflacdo, para Sawaia (2010), “depois de ter se tornado a
justificativa e a base central para a instalacao de politicas neoliberais nos anos 90,
bem como para sua preservagao na década seguinte, agora esta novamente na base
do conservadorismo ortodoxo, conjugando-se com grupos de interesse especificos.”
(p. 180).
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qualquer politica industrial ou de renda. O Plano Real, nesse sentido,
serviu de “ponto de mutacao” institucional e econdmico em contraposi-
¢cao a paralisia decisoéria e ao ativismo da inflacao. O Estado programado
para a abertura comercial € 0 desmonte de cadeias produtivas internas
teria natureza muito distinta do padrao anterior. Os cortes de gastos e as
privatizagdes nao foram lineares, nem tiveram uma natureza meramente
geométrica. Surgiram novos interesses, habitos e regras que impuseram
como principios basicos a capitalizacao e a conectividade do territério e
de todos os fatores econdmicos nele postados.

Por essa razao, a nocao de “confluéncia perversa” entre um
projeto politico democratizante e um projeto neoliberal (Dagnino,
2004) nos parece ser mais fecunda que as de “transicao dual” (Diniz e
Boschi, 2000) ou de “dupla transicao” (Couto, 1998) em que a énfase
recai no paralelismo e no desencontro das duas dinamicas. Pode-se
depreender que da convergéncia contraditéria de ambos os projetos
resulte um projeto hibrido potencializado, construido a partir das resi-
liéncias de parte a parte, tanto as inscritas na institucionalidade como
as reinscritas objetivamente através de processos de resisténcia social
ou de veto corporativo. A confluéncia é certamente perversa, porque
a delimitacao muatua dos projetos se da em beneficio da reposicao da
ordem social vigente.

As permanéncias do impulso participativo se expressaram durante
os dois Governos FHC nos processos de resisténcia a expansao dos pro-
gramas de privatizacao e liberalizacao comercial, de que sao exemplos
emblematicos o Plebiscito Popular acerca do cancelamento da divida ex-
terna em 2000 e a Campanha Nacional contra a Area de Livre Comércio
das Américas - ALCA em 2002. Ao mesmo tempo, a medida que ficava
evidente que nao haveria como derrotar a candidatura Lula em 2002,
apos a crise cambial e 0 “apagao” elétrico no fim do segundo mandato
de FHC, as representacoes mais organicas do sistema financeiro trata-
ram de dar status de clausula pétrea aos compromissos assumidos pelo
governo brasileiro junto aos credores e investidores, a exemplo da Lei
de Responsabilidade Fiscal, do regime de cambio flexivel e das metas
de inflacao.

Dois textos com tematica comum (as eleicoes gerais de 2002),
mas com perspectivas muito diversas, de autoria de um conhecido
intelectual e dirigente petista, ao serem analisados em contraponto, re-
velam em seus enunciados o quao profundas foram as transformacoes
efetuadas nas esferas econdmica e politica durante os dois Governos
FHC. Antes da primeira eleicao de Lula, ja anunciada na vitéria do PT nas
eleicbes municipais de 2000, Guimaraes (2001) demarcava de modo
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homogéneo os momentos de instauracao (1994) e de declinio (2002)
do “paradigma neoliberal de refundacao do Estado brasileiro”, convicto
gue estava quanto a sua extemporaneidade e quanto as possibilidades
de sua superacao. No segundo texto, conscio do rigido enquadramen-
to do novo Governo nos marcos institucionais do mesmo paradigma,
Guimaraes (2004) passava a apresentar uma interpretacao mais reflexi-
va do periodo em questao:

[...] o PT e seu bloco de aliangas democratico-populares foram
literalmente pegos no contrapé do movimento liberal dirigido pelo
PSDB, que renovava uma proposicao de reforma do Estado, iniciada
pelo Plano Real. Enquanto o PT, em sua busca de construir um
projeto para o pais, recebia o impacto tardio do reformismo contido
na cultura do nacional-desenvolvimentismo, o PSDB, construido
exatamente na critica do nacional-desenvolvimentismo, estava po-
sicionado dentro do Estado brasileiro para liderar um amplo arco
de centro-direita em torno de uma campanha pela reforma liberal
deste (Guimaraes, 2004, p. 36).

A conclusédo retrospectiva de Guimaraes € que, em 2002, o PT “es-
tava longe de definir uma meta clara de Estado alternativo ao modelo de
regulacao neoliberal” (Idem, p. 37). Ao invés da superacao do paradigma
“neoliberal”, procedeu-se sua atualizacao, valendo-se de uma conjuntura
externa favoravel a producao e exportacdo de commodities, com a am-
pliacao de beneficios sociais e inclusdo massiva da populacao de menor
renda no piso do mercado de consumo.

Era FHC e Era Lula sob o angulo analitico da “revolucao passiva”

Com o propésito de inserir essa passagem do entrechoque para
0 entrecruzamento discursivo-institucional em um marco analitico am-
pliado, faremos uso do referencial gramsciano de “revolucao passiva”.
Gramsci (1999) extrai o conceito do cenario estrito em que foi original-
mente elaborado - o Risorgimento italiano*® - e o depura de sua aplicacao
mecanicista e essencialista por Cuoco, um escritor e ativista politico
vinculado ao levante republicano de Napoles de 1799. Cuoco (18006)

46 O Risorgimento compreende os desdobramentos tortuosos da Revolucao Francesa na
Itélia a partir de 1789 - ora insuflados pelas aspiragdes unificacionistas da burguesia
italiana e setores médios, ora filtrados pela reniténcia das oligarquias rurais e do
poder eclesiastico - se estendendo até a unificacdo do pais em 1871.
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estabelecera uma analise comparativa em que a “ativa” Revolucao
Francesa figurava irreprodutivel nas condicdes italianas dadas.*’

Gramsci (1999) considera que o conceito de “revolucao passiva”, no
uso ampliado e adensado que propde, concerne a “toda época repleta de
transformacoes histéricas” (p. 236), como cremos ser o caso do Gltimo vinté-
nio no Brasil. Na “dialética da passivizacao”,*® a tese debilita preventivamente
a antitese para melhor assimila-la. Neutraliza-se o sujeito antagbnico de dois
modos subsequentes, incorporando seu horizonte econémico-corporativo e
impedindo a realizacao de seu potencial ético-politico. A conservacao se faz
nutrir da inovacao, a revolugcao-restauracao: “‘sem Terror’, como ‘revolucao
sem revolugao’, ou seja, como revolucao passiva [...]” (Ibidem, p. 387).4°

O componente jacobino ou antagonista é a variavel-chave da con-
ceituacao de revolucao passiva. Como deduz Werneck Vianna (1997):

E a maior ou menor presenca ativa do portador da antitese, mesmo
que derrotado, o que singulariza uma forma atrasada de uma forma
avancada.

[...] o ator subordinado pode ser ativo (ou ter sido), sobretudo
deve, e é sua acao que vai qualificar o resultado final como mais
ou menos “atrasado” (Werneck Vianna, 1997, p. 101-102).

Gramsci (1999) vale-se do cenario do Risorgimento para corpori-
ficar os dois polos desse bindbmio. De um lado Cavour, representando os
interesses liberal-conservadores da burguesia nascente no norte do pais
em barganha por autonomia politica em condicées de subalternidade

47 “As revolucOes ativas sao sempre mais eficazes, porque nelas o povo se enfileira
prontamente em torno daquilo que lhe diz respeito diretamente. Em uma revolugao
passiva, cabe ao agente governamental decifrar o animo do povo e explicitar seus
anseios, justamente aquilo que o povo por si mesmo nao seria capaz de pronunciar”
(Cuoco, 1806, p. 150). Para Gramsci (1999), “a expressao de Cuoco acerca da
Revolucdo Napolitana de 1799 é somente um ponto de partida, porque o conceito foi
completamente modificado e enriquecido” (p. 194).

48 Nos termos de Braga (2010), trata-se de uma dialética “que catalisa um reformismo
‘pelo alto’, conservador, é verdade, porém dinamico o suficiente para nao
simplesmente reproduzir o existente, mas capaz de abrir caminhos para novas
mudancas, progressistas (no caso do fordismo) ou regressivas (no caso do fascismo)”
(p- 11).

49 Gramsci se refere ao periodo da Revolugao Francesa - iniciado em setembro de 1793
e marcado pela alianga da burguesia jacobina e as massas populares sans cullote -
chamado de “Terror” em razao das medidas plenipotenciarias de arresto e execucao
de representantes da aristocracia remanescente e de quaisquer outros eventuais
oponentes da Revolucao em curso (Vovelle, 1994).
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internacional, de outro Mazzini, representando as difusas aspiracoes
liberal-democraticas dos setores médios e da intelectualidade pela unida-
de nacional italiana:

[...] no embate Cavour-Mazzini, em que Cavour € o expoente da revo-
lugao passiva - guerra de posicoes; e Mazzini o da iniciativa popular
- guerra de movimento. Cavour era consciente de sua missao (até
certo ponto) ao mesmo tempo em que compreendia a missao de
Mazzini, que por sua vez nao parece ter sido consciente nem da sua
nem da de Cavour. [...] houvera tido tal consciéncia [de Mazzini], [...]
o equilibrio resultante da confluéncia de ambas atuacoes teria sido
diferente. (Gramsci, 1999, p. 187-188)

No caso que aqui tratamos, em 2002, diante da crise de continui-
dade do padrao neoliberal estabelecido no Brasil a partir dos anos 1990,
Lula e o PT tinham plena consciéncia da missao que lhe atribuiriam. A
realpolitik dessa transicao na transicdo é que a estabilizacdo social e
politica proporcionada pelos Governos Lula e Dilma tornou-se premissa
para a continuidade e o aprofundamento dos processos de reestruturacao
e flexibilizagdo econémica iniciados nos Governos Collor e FHC. A antitese
primeiro torna-se refém voluntaria da tese, depois os papéis sao invertidos:

[...] € 0 elemento de extracao jacobina quem, no governo, aciona os
freios a fim de deter o movimento das forcas da revolugao, decapita
0 seu antagonista, comprometendo-se a realizar, sob seu controle,
0 programa dele, e coopta muitos dos seus quadros, aos quais
destina a direcao dos rumos sistémicos em matéria econdmico-
-financeira. Mas sera dele o controle da maquina governamental
e 0 comando sobre as transformacoes moleculares constitutivas a
formula do conservar - mudando, direcionadas, fundamentalmente,
para a area das politicas publicas aplicadas ao social (Werneck
Vianna, 2007, p. 51).

E preciso atentar que o0 momento antitético (o PT, a CUT e sua area
de influéncia nos movimentos sociais) foi se tornando molecularmente
compreensivo até finalmente chegar a ser afirmativo. O buraco, muito
mais fundo que parece, foi cavado durante a trajetéria ascendente do
PT no interior da institucionalidade que referendou a decomposicao do
Estado e da economia nacional. Esta ascensao pacifica e gradual, iniciada
apos a derrota eleitoral de 1994, s6 seria possivel com o compartilhamen-
to crescente e consciente de propésitos e métodos com os protagonistas
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originais do desmonte. FHC e a tecnocracia tucana, depois de cumprida
a tarefa demarcatéria dos interesses oligopolistas-rentistas no Estado,
passaram a condicao de dedicados balizadores e sinalizadores “externos”
dos mesmos. Na construcdao da chamada “convergéncia programatica”
entre PT e PSDB, enquanto o Gltimo pontificava acerca do programa, o
primeiro se incumbiu da convergéncia em torno dele.

Uma das criacdes politicas mais generosas do impulso democratizan-
te da sociedade brasileira voltou-se contra ela, como criatura estranha e ao
mesmo tempo parte muito representativa dela, encapsulando-a implacavel-
mente. Pior que impasse hegemonico e bonapartismo é uma “hegemonia
as avessas”,®® como na provocacdo de Francisco de Oliveira, que pode
parecer um contrassenso, mas a estupefagao nao € meramente conceitual.

0 “transformismo ininterrupto”®* com o qual nos deparamos, mais
que de personagens, € de cenarios. O deslocamento permanente do
capitalismo (setorial, organizativo, territorial) vai tornando ilegiveis as
concatenacgodes, as costuras e as referéncias coletivas e identitarias. As
fugas para frente do capitalismo - ou seja, a adicao de novas fronteiras de
acumulacao internas e externas e/ou de novos métodos de apropriacao
de mais-valor como automacao, terceirizacao e multiplicacao de ativos
financeiros via capital ficticio - agora requerem simultaneamente fugas
laterais minimamente estabilizadoras e integradoras do tecido social
ja extremamente esgarcado para solidificar suas fissuras no ato e em
processo, recorrendo ao repertorio intervencionista devidamente domes-
ticado pelo mercado. Programas de Aceleracao do Crescimento (PAC 1
e 2) e o Programa Integrado de Logistica (PIL) foram criados para dar
suporte a oferta dos conglomerados de suprimento, com foco no aumento
da produtividade dos insumos, da escala e da conectividade da logistica
atrelada aos fluxos exportaveis dos grandes conglomerados. A mao visivel
do Estado, devidamente adestrada pela “méao invisivel” dos mercados,
pode agir assim de forma desenvolta.

Resgatar as condicoes de legibilidade dos campos de forca e
apreender os deslocamentos em antecipacao é tarefa prioritaria. Inécuo

50 “Sao os dominantes - os capitalistas e o capital, explicite-se - que consentem em ser
politicamente conduzidos pelos dominados, a condicao de que a ‘dire¢gdo moral’ ndo
questione a forma da exploracao capitalista” (Oliveira, 2010, p. 27).

51 “A dialética sem sintese, concedendo primazia aos fatos, estaria orientada para
suprimir ou abafar a atividade dos seres sociais que emergiam com a democratizagao
social. Ter-se-ia um processo de transformismo ininterrupto, em que a ordem burguesa
sempre se reporia - a Inglaterra seria o melhor exemplo - pela incorporacao,
selecionada pelas elites, de grupos e de individuos em posicdo subordinada”
(Werneck Vianna, 1995, p. 224).
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lamentar o terreno das opcoes perdidas, se nao demonstrarmos a atuali-
zacgao da forma de dominacao e as disputas em torno dessa atualizacao.

0 enunciado poés-neoliberal e a colonizacao das alternativas

A justificacao tedrico-politica do “alcance progressista” dos Governos
Lula-Dilma nao tem outro caminho senao o escamoteamento como estraté-
gia argumentativa. Enquanto contar com o beneficio da ddvida sobre o quao
pior seria o retorno de uma hegemonia reta e direta ou uma dominacao
autocratica - embutidas no discurso da oposicao conservadora - os ganhos
incrementais permitidos nas bordas do sistema serao apresentados invaria-
velmente como “elementos de ruptura” e conquistas universais.

Sader (2013), no texto vertebrador de uma publicacao recente (por
ele organizada) que procura apresentar um balanco da década dos “go-
vernos poés-neoliberais” Lula e Dilma, constroi disjuncdes justificadoras da
oposicao binaria inicial: recessao/crescimento, precarizacao/formalizacao,
economizacgao/politizacao, subordinacao/soberania. Em seguida, relativiza
e circunscreve como excecoes ou condicoes herdadas em enfrentamento
todos os elementos de continuidade. Por fim, reiterada a disjuncao muito
apropriada para o uso eleitoral oficialista, apresenta o que considera ser um
itinerario seguro para a consolidacao do projeto pds-neoliberal.

Na dindmica circular adotada pelo autor, a énfase nas politicas
sociais inclusivas e a opgao pela integracao regional soberana seriam
os elementos de definicdo do pds-neoliberalismo - e naturalmente os de
ruptura com o neoliberalismo. Depois de recapitular que estes avancos
se deram “pelas vias de menor resisténcia do neoliberalismo” - isto €, em
suas lacunas mais expostas, a desprotecao social e a liberalizacao comer-
cial incondicionada - certifica que o0s governos de Lula e Dilma “podem ser
caracterizados como pés-neoliberais, pelos elementos centrais de ruptura
com o modelo neoliberal” (Ildem, p. 138).

A demarcacao proposta para o novo modelo e a descricao do
modo de ultrapassagem dos limites do modelo anterior (ruptura) nao sao
congruentes. Como levar a efeito a ruptura com um sistema através das
suas linhas de menor resisténcia, permanecendo intocadas as de maior
resisténcia? Através das brechas, o que vinga é um reformismo incremen-
tal, tolerado na medida em que reforca e suplementa o que é central no
modelo. O Governo Lula ndo s6 nao reverteu as medidas de liberalizacao
e privatizacado, como as reexpediu como politicas de Estado. O que se tem,
ao final, & consolidacao no nucleo e ajustes estabilizadores nas bordas.
Quando afinal os “elementos de ruptura” se agregarao para abrir caminho
para o poés-neoliberalismo?
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Em tom de ponderacao, ao final do texto, Sader reconhece que “E
preciso ter um projeto de sociedade, tomando a fase atual — pds-neoli-
beral — como um momento de transicao para projetos que nao apenas
reajam e resistam a onda neoliberal, mas se proponham a construcao de
sociedades justas, soberanas e solidarias” (Ibid., p. 141).

Com alguma perspectiva histérica, foi preciso admitir que o pods-
-neoliberalismo, tal como foi recortado, seria apenas um momento de uma
transicao mais profunda, quica pos-capitalista (salto histérico esse que o
autor ndo se arriscou a delinear). O mérito do termo, para Sader (2013),
seria o de tornar tangivel e nominavel o campo de superagao do neolibe-
ralismo frente as perspectivas paralisantes derivadas do diagnéstico do
neoliberalismo como “fase final do capitalismo”. A direita, o resultado seria
uma resposta totalitaria e consensualista, o “fim da historia”; a esquerda, o
retorno a uma bifurcacao abstrata, “neoliberalismo ou socialismo”. Todavia,
se entendermos o neoliberalismo nao como fase final, mas como fase Gltima
ou hodierna do capitalismo mundializado, recolocamos o problema em sua
concretude. Ainda que associado a um paradigma de alteracao regulatéria
em que se combinam processos de mercantilizagcao, privatizacao, liberaliza-
cao comercial e desregulamentacao - que depois por forca das assimetrias
econdmicas e geopoliticas internacionais se difundiu pelo planeta - ndo se
pode atribuir ao termo neoliberalismo uma natureza homogénea e essen-
cialista. Se 0 encararmos nao como substancia fixa e rigida, mas como um
processo (de neoliberalizacao) em permanente deslocamento, poderemos
distinguir variacoes neoliberais de vias pés-neoliberais e sustentar a neces-
sidade de alternativas as alternativas.

Governanca e estatalidade

Um movimento reciproco reiteradamente sonegado € aquele conti-
do no intercambio de autoridade entre Estado e mercado. Este Ultimo, a
principio, exponencia sua dimensao autbnoma, colocando o Estado em
sua orbita; depois, em fase de crise aguda e de reciclagem, aceita de
bom grado a “autonomia relativa” do Estado de volta em seu lugar - lite-
ralmente -, remarcando e confirmando as posicoes dominantes do mesmo
mercado. Formas estatais se privatizam enquanto formas privadas se
“estatalizam” em multivariadas versoes hibridas. Coincidem dois movi-
mentos expansivos e convergentes: tanto o Estado se amplia em direcao
a sociedade civil, como esta (fundamentalmente a sociedade burguesa)
se amplia em direcao ao Estado. A um Estado ampliado corresponde uma
economia também ampliada. O Stato integrale, como define Gramsci e
interpreta Fontes, supde uma:
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[...] acomodagao complexa dos interesses das diferentes fracoes
das classes dominantes, o que se realiza espraiando-se numa cres-
cente articulacao entre o Estado e as formas associativas que 0s
proprios grupos dominantes empreendem (“aparelhos privados de
hegemonia”). Essa “ampliacao” implica a producao de uma autono-
mia peculiar do Estado diante de cada uma dessas fracoes, sem a
perda, entretanto, de seu carater de classe; ao contrario, fortalece
o carater de classe do Estado, ao permitir que as medidas por ele
encaminhadas revistam-se de uma caracterizacdo como “interesse
geral” ou “nacional” (Fontes, 2005, p. 182).

Jessop e Ling Sum (2006) fecham o circulo com a analogia de uma
economia integrale, uma economia “socialmente incrustrada e regulari-
zada, uma juncao de atividades econbémicas, organizacoes e instituicoes
que se combinam dando origem a singulares dinamicas capitalistas em
distintas temporalidades e espacialidades.” (p. 7).

Ao contrario da ideia de uma gangorra entre mercado e Estado, que
remeteria a separacao um do outro, configuram-se dindmicas convergen-
tes de estatalizacao e de corporativizacdo.52 O processo de burocratizacao
empresarial decorrente nao € menos centralizador ou menos corrupto
que o original, além de se desenrolar em ambito alheio a opinido e ao
escrutinio publicos. As metas “nacionais” ou “sociais” somente valem se
disserem respeito a agregados de interesses particulares. Por isso é que
a “radicalizacao da democracia” hoje passa ao largo da institucionalidade
liberal burguesa, pois ela foi, em grande parte, esvaziada inclusive de sua
funcao retérica. A ampliacdo da participacdo do setor privado na presta-
cao de servicos essenciais e de infraestrutura, por exemplo, pressupde
um aumento proporcional de sua interferéncia na gestao desses mesmos
servicos e na propria definicao do direito a eles, o que remete a nocao de
“governanca”.

Brandao (2011), nessa mesma direcao, também chama atencao
para o conceito de “estatalidade” trazido a tona por Brenner (2004);
conceito que compreenderia, por um lado, desdobramentos e reper-
cussodes da acao estatal para além do aparelho do Estado, e por outro,
incorporacoes e incrustracdes de dindmicas sociais neste mesmo
aparelho.

52 Corporativizacao seria a replicacao dos principios e estrutura organizacionais das
corporacoes privadas nos bracos operacionais do Estado, isto €, a conversao de
empresa publicaem empresa comercial-financeira, com relacdo ao seu funcionamento
e a sua gestao.
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A nocao de estatalidade (statehood) parece ser uma base mais pre-
cisa para descrever instituicoes politicas modernas, porque a nocao
nao esta sobrecarregada ontologicamente da configuracdo da orga-
nizacao escalar do estado, do nivel de centralizacao estatal, ou do
grau de isomorfismo institucional entre agéncias estatais. Ao passo
que nos deparamos com estratégias politicas de estabelecimento
de uma hierarquia centralizada e nacionalizada de poder estatal
que de fato tiveram um papel central ao longo de grande parte do
século XX, atualmente elas estdo sendo amplamente superadas por
uma configuracao de estatalidade mais policéntrica, multiescalar e
nao-isomérfica que esta sendo criada. Consequentemente, um novo
arcabouco se faz necessario para transcender algumas premissas
arraigadas acerca da organizacao espacial e institucional do Estado
herdadas da ordem geopolitica vestfaliana (Brenner, 2004, p. 4).

Nesse novo arcabouco em que se multiplicam formas de Estado
empresarial e de empresas-Nacao, hibridos institucionais predominam
tanto no interior do Estado como também expressam uma indeterminavel
zona de interseccao entre Estado e mercado.

Na concepcao das Agéncias Reguladoras, o Estado maximiza suas
funcbes negativas, dedicando-se ao balizamento das regras definidas
fora de seu escopo. A implementacao de politicas setoriais é delegada a
Agéncias com graus variaveis de autonomia ou de sintonia com os mer-
cados. Por exemplo, a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) - criada em 2000
com a missao de implementar a politica nacional de recursos hidricos — é
vinculada ao Ministério do Meio Ambiente, mas tem autonomia adminis-
trativa e financeira, mandatos nao coincidentes com os do Presidente da
Republica e amplas prerrogativas de deliberacao. A sua criacao teve por
objetivo emitir uma sinalizacao positiva para os investidores privados e
lancar um convite para que os grandes usuarios se envolvessem direta-
mente no processo decisorio das politicas relativas a agua no pais.

As Organizacdes Sociais (0S), amparadas na lei n® 9.637, de 15
de maio de 1998, constituem um setor pulblico ndo-estatal, um hibrido
com personalidade juridica de direito privado e munido com recursos
publicos (dotacao orcamentaria e servidores publicos). As OS, ao atuarem
em servicos considerados “nao exclusivos” do Estado, excluem-no de
qualquer responsabilidade objetiva, tal como ocorre na contratacao de
Organizacoes Sociais de Salde (0SS) por governos estaduais.

Assim como ocorre com as 0S, cada parceria publico-privada (PPP)
criada implica ndo apenas na extincao de 6rgao ou entidade publica, mas na
extincao de determinadas atribuicdes publicas. Por definicao (Lei n°® 11.079,
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de 30 de dezembro de 2004), as PPPs corporificam uma associacao de capi-
tais publicos e privados, de natureza contratual, em que se compartilham o
financiamento, os riscos e os resultados de um determinado empreendimen-
to. Essas parcerias autorizam a Uniao, estados e municipios a transferirem
para grupos econémicos a execucao ou gestao, total ou parcial, de qualquer
“servico, empreendimento e atividade de interesse pulblico” — exceto, por
enquanto, o poder de policia e a administracao da Justica.

A Medida Proviséria (MP) — com forca de lei — foi instituida pela
Constituicao de 1988 através do art. 62 em substituicdo ao discricionario
instrumento do Decreto-lei vigente no Regime Militar. Além do crivo legisla-
tivo posterior, a MP requer situacdes excepcionais de relevancia e/ou de
urgéncia para que seja adotada. O Executivo, convertido em arena Ultima
de acordos entre os capitais mais concentrados, fez da MP uma técnica de
governo que obscurece o processo decisorio e torna objetos de discussao
legislativa fatos ja consumados. Note-se que invariavelmente decisoes de
interesse explicito da parte dos agentes de mercado sao adotadas por meio
de MPs, como se deu no caso das medidas de privatizacao e de desregula-
mentacao trabalhista, social e ambiental nos Ultimos vinte anos.

Esses mecanismos hibridos ou arranjos institucionais com pre-
ponderancia de atores privados ndo sao, porém, infensos a atribuicoes
e metas prévias. Amsdem (2001), ao estudar a margem de manobra da
politica econdmica de paises emergentes, diferencia dois tipos de instru-
mentos de interacao entre Estado e mercado: os mecanismos de controle
(mechanisms of control) formalmente estabelecidos, vinculados a confor-
midade legal, tributaria e também a obrigacdes comerciais e financeiras
originadas de acordos de livre comércio ou com Instituicbes Financeiras
Internacionais; e os mecanismos informais e diversificados de estimulo ao
desenvolvimento tecnolégico, com conteldo local, metas de exportacao
etc. (mechanisms of resistance).

Nao corroborando com a perspectiva descentralizadora do de-
senvolvimento em escala mundial que, segundo Amsdem, integraria
as economias industriais tardias restantes aos beneficios do mercado
global, interessa-nos apreender o fato da inefetividade patente dos me-
canismos baseados na letra da lei em contraposicao ao carater tentativo
e persuasivo dos mecanismos extraecondmicos a disposicao do Estado.
O cumprimento de metas publicas ou o atendimento a interesses difu-
sos nao esta garantido a priori por nenhuma “cultura civica” ou norma
consuetudinéaria, mas sim depende - quando muito - de um conjunto de
incentivos e de “correcoes premiadas”.

O Poder Judiciario, frente a outros dois poderes muito mais
permeaveis as injuncdes do bloco no poder (capturas, loteamentos e
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segmentacodes correspondentes), converte-se em (ltima instancia do con-
flito: um muro das lamentacoes dos interesses seletiva e estruturalmente
excluidos da agenda politica ou instrumento derradeiro desta mesma
exclusao. A multiplicacao de instrumentos extrajudiciais expressa a so-
brecarga e a erosao dessa Ultima instancia. Os Termos de Ajustamento
de Conduta (TACs), objeto do presente estudo, tém sido adotados como
instrumentos preventivos de desjudicializacao.

No bojo dessa dinamica despolitizadora e consensualista, instru-
mentos de tratamento de conflitos vém se espraiando. No ambito do
Conselho Administrativo de Defesa de Concorréncia (CADE), foi criado o
Termo de Compromisso de Cessacao de Pratica (TCC), como estipula a Lei
n° 8.884, de 11 de junho de 1994.% 54 O TCC é uma espécie de acordo
firmado entre o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE)®®
e qualquer pessoa fisica ou juridica, de natureza publica ou privada, que
esteja sendo investigada em processo administrativo de pratica lesiva a
ordem econdmica, indicando a cessacao da conduta lesiva desta Gltima a
ordem econdmica. Dessa maneira, sob a alegagao de um combate mais
efetivo contra conduta lesiva a ordem econdmica, sao criadas arenas de
intermediacao que definem um perfil de concentracdo considerado ade-
quado ao lugar do setor e do pais na cadeia de valor global. Ao invés dos
morosos processos formais de verificagcao contabil-financeira de formacao

53 Conforme consta no art. 53 da Lei n® 8.884, de 11 de junho de 1994, em qualquer
fase do processo administrativo podera ser celebrado, pelo CADE ou pela SDE ad
referendum do CADE, compromisso de cessacao de pratica sob investigacao, que nao
importara confissdo quanto a matéria de fato, nem reconhecimento de ilicitude da
conduta analisada.

54 Segundo consulta a legislacdo, a Lein® 12.529, de 30 de novembro de 2011, revogou
os dispositivos da Lei n° 8.884, de 11 de junho de 1994. A Lein® 12.529, de 30 de
novembro de 2011, estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia; dispoe
sobre a prevencdo e repressao as infragdes contra a ordem econémica; altera a Lei
n°® 8.137, de 27 de dezembro de 1990, o Decreto-Lei n° 3.689, de 3 de outubro de
1941 - Cédigo de Processo Penal, e a Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985; revoga
dispositivos da Lei n° 8.884, de 11 de junho de 1994, e a Lei n°® 9.781, de 19 de
janeiro de 1999; e da outras providéncias. O art. 13 da referida lei possibilita “propor
termo de compromisso de cessagado de pratica por infracdo a ordem econdmica,
submetendo-o a aprovacao do Tribunal, e fiscalizar o seu cumprimento”.

55 0O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) € uma autarquia federal,
vinculada ao Ministério da Justi¢a, com sede e foro no Distrito Federal, que exerce, em
todo o territorio nacional, as atribuicoes dadas pela Lei n° 8.884/1994. O CADE tem
como missao zelar pela livre concorréncia no mercado, sendo a entidade responsavel,
no ambito do Poder Executivo, ndo sé por investigar e decidir, em Ultima instancia,
sobre a matéria concorrencial, como também fomentar e disseminar a cultura da livre
concorréncia.
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de monopdlios, as fusdes e aquisicoes seguem seu ritmo proprio desde que
atendam a alguns ajustes pontuais, devidamente acordados nos marcos
de TCCs. Outra hipotese de ajuste é a referente ao Termo de Compromisso
de Desempenho (TCD), previsto no art. 58 da Lei n® 8.884/94,% e vincula-
do aos atos submetidos a controle pelo CADE, em funcao da “dominacao
de mercados relevantes de bens ou servigos”.®’

Pioneiramente utilizado pelo Municipio de Belo Horizonte sob
a nomenclatura TCG (Termo de Compromisso de Gestao), mediante o
Decreto n° 12.634, de 22 de fevereiro de 2007, ha ainda o Termo de
Ajustamento de Gestao (TAG) - uma espécie de acordo realizado na esfera
da Administracao Publica entre o 6rgao de controle e o gestor publico
em que sao definidas exigéncias e estipulados prazos para que o gestor
cumpra as normas legais -, que passa a ser instituido por Tribunais de
Conta de estados como Minas Gerais,*® Goias,* Amazonas,® entre outros.
Cabe destacar também que o Tribunal de Contas da Uniao, quando da
alteracao de seu Regimento Interno, através da Resolucao TCU n° 246,
de 30 de novembro de 2011, passa a admitir a fiscalizacao de repasse
de recursos publicos mediante “convénio, acordo, ajuste ou outros instru-
mentos congéneres”.®* Assim, a inabilitacdo para desempenho de cargos
politicos e administrativos fica vinculada ao cumprimento de acordos no
ambito extrajudicial.

A coalizao politico-econdmica formada nos Governos Lula e no atual
Governo Dilma, até meados de 2013, vinha sendo apresentada por funda-
coOes empresariais internacionais e Instituicoes Financeiras Internacionais

56 Conforme consta no art. 58 da Lei n° 8.884, de 11 de junho de 1994, o Plenario do
CADE definira compromissos de desempenho para os interessados que submetam
atos a exame na forma do art. 54, de modo a assegurar o cumprimento das condigoes
estabelecidas no § 1° do referido artigo.

57 Segundo Fernando de Magalhdes Furlan (presidente do CADE até 2012, hoje
requisitado consultorempresarial), osacordos de concentracao devem crescentemente
substituir as praticas litigiosas. Afirmou ainda que até mesmo o Banco Central estuda
replicar a formula junto a instituicdes bancarias: “Isso € uma tendéncia mundial, e
aqui no Brasil nao sera diferente”. (Cf. O Estado de S. Paulo, “Cade firma 9 acordos
para cessar danos a concorréncia”. Se¢ao Economia & Negédcios, 16 de dezembro de
2010).

58 A Lei Complementar n° 120, de 15 de dezembro de 2011, instituiu o Termo de
Ajustamento de Gestao (TAG) no Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais.

59 A Resolucao Normativa n°® 006, de 19 de julho de 2012, regulamentou o Termo de
Ajustamento de Gestao (TAG) no ambito do Tribunal de Contas do Estado de Goias.

60 A Resolugao n® 21, de 04 de julho de 2013, regulamentou o Termo de Ajustamento
de Gestao (TAG) no ambito do Tribunal de Contas do Estado de Amazonas.

61 Conforme art. 254 da Resolucao TCU n° 246, de 30 de novembro de 2011.

Negociacao e acordo ambiental 95



como exemplo de combinacao de eficacia e efetividade na implementacéo
de politicas de liberalizacdo e de estimulo ao investimento do setor priva-
do. O fato de terem sido criadas, no Brasil, as condi¢des para a construgao
de uma “esquerda para o capital” faz com que a “direita” desapareca
convenientemente, passando ela propria a ser a demarcadora, em cada
momento, dos limites do que seja o “centro”. A esquerda para o capital
pressupbe uma direita para o social: enquanto a primeira se dedica a
cuidar da protecao dos investimentos e da disciplina fiscal, a segunda se
propoe a expandir sua “responsabilidade social” e a criar novos referen-
ciais para uma cidadania de mercado (Fontes, 2007).

Apresentado como modelo de silenciamento e invisibilizacao do
conflito social, o Brasil recebia atencao especial do Banco Mundial. Em
visita recente ao Brasil, o Presidente do Banco, Jim Yong Kim, destacou a
“exemplaridade” do pais quanto a sua capacidade de conciliar crescimen-
to, estabilidade econdmica e estabilidade social, particularmente em um
quadro de estagnacao econdmica nos paises centrais e graves conflitos
em suas periferias imediatas.

[...] o que temos argumentado € que o crescimento econdmico sem
inclusao pode gerar instabilidade no interior das sociedades. Esta é
uma das licdes que aprendemos com a Primavera Arabe. Portanto,
na nossa visao, o compromisso explicito deste Governo [brasileiro]
com a inclusao social é decisivo. Este Governo tem feito algo que
€ especialmente importante, no sentido do que podemos chamar
de Santo Graal ou a Santissima Trindade: associou salde, educa-
cao e bem-estar social através de programas como Bolsa Familia
e Brasil Sem Miséria. Estes programas estdo vinculando entre si
trés setores-chave, investindo em capital humano que pavimenta
futuros niveis de desenvolvimento econdmico. Essa € uma tarefa
ardua a ser cumprida, e o compromisso deste Governo tem sido
extremamente impressionante. Assim precisamos ver sucesso aqui,
de modo que possamos continuar a defender que este € o melhor
caminho para o desenvolvimento. Acelere o crescimento econémico,
certifique-se de que este crescimento € originario do setor privado,
mas faca isso de modo inclusivo, que envolva toda a populacao.
Invista em infraestrutura, todo tipo de infraestrutura, mas invista
em capital humano também (World Bank, 2013).

Ja em entrevista dada alguns meses depois, Jim Yong Kim precisou
equiparar o que antes considerava acima da média, argumentando que

nenhum pais estaria imune a convulsoes oriundas da desigualdade e da
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pobreza extremas. A “licdo aprendida” na Primavera Arabe teve que ser
repassada apos as Jornadas de Junho no Brasil. Na perspectiva unifica-
dora dos interesses capitalistas no plano mundial, o Banco Mundial emite
um alerta quanto a insuficiéncia de determinados niveis de crescimento
econdmico e de processos inclusivos. Segundo o Presidente do Banco
Mundial, apesar dos “meritérios esforcos” do Governo brasileiro, “sub-
sistem muitas desigualdades” e, portanto, seria necessario “iniciar uma
nova etapa de crescimento econémico.” (Agence France Presse, 2013).

A combinagao da democracia representativa com a democracia
participativa tem sido avaliada como concessao necessaria para conferir
minima efetividade as decisdes. Em tempos de insurgéncia, oscilam entre
a promessa de reformas institucionais e a repressao aberta contra aque-
les que nao quiserem restringir sua atuacao ao esquadro “autorizado” de
organizagao e de expressao populares. A alardeada “crise de representa-
cao” por que passa o Brasil ndo se reduz, portanto, a uma falha técnica de
seu sistema politico, & antes uma crise de hegemonia em que se expressa
a incapacidade do bloco no poder de obter consentimento dos domina-
dos. Nao casualmente, os protagonistas das Jornadas de Junho foram os
segmentos da juventude que foram “socializados” em um mercado de
trabalho e em um sistema de ensino altamente precarizados.

As politicas de fragmentacao e de desmanche dos servicos publicos
afetaram duramente tanto as formas classicas como as formas compostas
de representacao e por isso espacos difusos e transversais tém surgido.
Iniciativas espontdneas e féruns de discussao tém procurado criar novos
campos de incidéncia e de enfrentamento. E preciso reinventar a escala
da representacao e da participacao em campo insubmisso ao mundo
empresarial-financeiro e seus bracos politicos (a grande midia, as asso-
ciacoes empresariais e 0s partidos da ordem).

1.4. Asreformas do sistema de justica
e o enfoque de acesso a justica

Cappelletti e Garth (1988) afirmam que o despertar do interesse
ao acesso efetivo a Justica levou a trés tipos de “ondas” de reforma que
emergiram, a partir do ano de 1965, em sequéncia cronolégica nos paises
do mundo Ocidental. A primeira “onda” desse movimento foi a assisténcia
judiciaria que focou em proporcionar servicos juridicos para os pobres. Essa

Negociacao e acordo ambiental 97



primeira “onda” foi seguida por uma segunda, referente as reformas realiza-
das com vistas a garantir representacao juridica para os interesses “difusos”,
especialmente nas areas de protecdo ambiental e do consumidor. A terceira
e mais recente “onda”, denominada pelos autores de “enfoque de acesso a
justica”, representa uma tentativa de atacar as barreiras ao acesso a justica
de modo mais articulado e compreensivo. Essa terceira “onda”, ainda que
incluindo as solucdes e posicionamentos das “ondas” anteriores, centra
sua atencao no conjunto geral de instituicoes e mecanismos, pessoas e
procedimentos utilizados para processar e mesmo prevenir disputas nas
sociedades modernas. Ela parte da ideia de que a representacao judicial -
tanto de individuos quanto de interesses difusos - ndo se mostrou suficiente
em tornar 0os novos direitos efetivos para os pobres, inquilinos, consumido-
res e outras categorias que, durante muito tempo, estiveram privados dos
beneficios de uma justica igualitaria. Diante disso, tal reforma constitui-se
em esforcos no enfrentamento da inflacado de demandas judiciais, através
da criacao de instituicoes e mecanismos - extrajudiciais em grande parte -
como forma de melhor processar as demandas ou mesmo preveni-las.
Para Cappelletti e Garth (1988), o movimento de acesso a justica
exige uma abordagem mais compreensiva de reforma; e a demanda latente
por métodos que tornem os novos direitos efetivos forca uma nova medi-
tacao sobre o sistema de suprimento - o sistema judiciario. Nesse sentido,

[...] esse enfoque encoraja a exploragao de uma ampla variedade
de reformas, incluindo alteracoes nas formas de procedimento, mu-
dancas na estrutura dos tribunais ou criacédo de novos tribunais, o
uso de pessoas leigas ou paraprofissionais, tanto como juizes como
defensores, modificacoes no direito substantivo destinadas a evitar
litigios ou facilitar sua solucao e a utilizacao de mecanismos priva-
dos ou informais de solugao de litigios. Esse enfoque, em suma, nao
receia inovacoes radicais e compreensivas, que vao muito além da
esfera de representacao judicial (Cappelletti e Garth, 1988, p. 26).

A partir do novo enfoque adotado pela terceira “onda”, reclama-se
da justica solucdes mais harmonicas para os problemas e conflitos, de
forma que o processo civil adapte-se aos diferentes tipos de litigio, que
podem variar de acordo com suas “complexidades”, com o “montante de
suas controvérsias” e com o tipo de “repercussao” (coletiva e/ou individu-
al) encontrada (Cappelletti e Garth, 1988, p. 26-27). Para a realizacao de
tal proposta, espera-se que seja desenvolvido um conjunto mais variado
e dinamico de servicos que se estabelecam para além das decisoes
produzidas pelos juizes tradicionais, dos quais se constituem exemplos
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a mediacao ou outros mecanismos de interferéncia apaziguadora.
Entretanto, segundo Cappelletti e Garth (1988), “a pressao sobre o siste-
ma judiciario, no sentido de reduzir a sua carga e encontrar procedimentos
ainda mais baratos, cresce dramaticamente” e, com isso, corre-se 0 risco
de se “subverter os fundamentos de um procedimento justo” e obscurecer
o foco do acesso a justica em detrimento desses outros aspectos (p. 164).
Para Werneck Vianna et. al. (1999), o Brasil teria atingido essa
terceira onda sem que fosse plenamente efetivada a intervencao estatal
para garantir a eficacia na assisténcia judiciaria e sem que a protecao de
interesses difusos atingisse grandes avangos, exceto no que concerne aos
consumidores. Seguindo essa percepcao, ponderam os autores que:

Nessa terceira onda, na verdade um movimento mundial para o esta-
belecimento de uma justica ‘coexistencial’, baseada na conciliacao,
em critérios de igualdade social distributiva e na participacao de
membros da comunidade diretamente interessada na controvérsia
em questao, a singularidade da experiéncia brasileira deriva do fato
de ter sido concebida no ambito de um movimento de auto-reforma
do Poder Judiciario, sem qualquer mobilizacao da sociedade, mesmo
de seus setores organizados na luta pela redemocratizacao do pais, e
em um contexto em que as organizacoes populares, notadamente as
dos centros urbanos, ja haviam sofrido os efeitos desestruturadores
do longo periodo de vigéncia do regime militar. Isto talvez explique as
dificuldades enfrentadas por essa justica no que se refere ao estabe-
lecimento de lacos efetivos com a comunidade a que ela se destina
(Werneck Vianna et. al., 1999, p. 159).

Para melhor compreendermos a dindmica da recente onda de reforma
do sistema de justica e sua busca por formas alternativas de solucao de con-
flitos, devemos, em primeiro lugar, retomar o debate acerca das mudancas
atuais no papel politico e social dos tribunais e evidenciar o processo de “ju-
dicializacdo da politica”, que, em parte, clarificam as razoes de tais reformas.

Ha duas vertentes principais de explicacao para as mudancas atuais
no papel politico e social dos tribunais. De um lado, temos autores como
Sousa Santos et. al. (1996) e Faria (2001), para os quais as mudancas
nos Judiciarios tém origem na mudanca do Estado, principalmente apés
a crise do Estado de bem-estar social nos paises centrais, mas que varia,
nos paises periféricos, de Estado para Estado, consoante a posicao da
sociedade nacional no sistema da economia-mundo. De outro, veremos
autores como Sadek (2004) e Werneck Vianna et. al. (1999), que pro-
curam identificar tais mudancas mais como resultado da constituicao
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de novas institucionalidades, fruto de transformacdes constitucionais
p6s-1988, que permitiram a emancipacao de forgas sociais que passam
a ser atores na construcdo de novas formas de acao politica e juridica.
Esse seria 0 caso, por exemplo, da acao de grupos de magistrados e de
promotores para reinventar suas funcoes tradicionais.

Sousa Santos et. al. (1996) desenvolvem uma periodizacao da
postura soécio-politica dos tribunais baseada em trés grandes periodos:
o periodo do Estado liberal, o periodo do Estado-providéncia e o periodo
atual, designado por periodo da crise do Estado-providéncia. Ainda que
tal periodizacao refira-se ao contexto das mudancas nos Judiciarios dos
paises centrais do sistema mundial, de forma que, como veremos mais
adiante, o cenario brasileiro comportara aspectos distintos e especificos,
consideramos valida a exposicao da proposta dos autores de situar his-
toricamente o ambito e a natureza da judicializacao da conflitualidade
interindividual e social nesses paises.

Segundo Sousa Santos et. al. (1996), o periodo do Estado liberal,
que cobre todo o século XIX e prolonga-se até a Primeira Guerra Mundial,
é marcado pela predominancia do Poder Legislativo sobre os demais
poderes, bem como pela neutralizacao politica do poder judicial. Tal neu-
tralizacao decorre do principio de legalidade, que faz com que os tribunais
atuem dentro de um quadro juridico-politico pré-constituido e de maneira
retroativa, ou seja, com o objetivo de reconstituir uma realidade normativa
plenamente constituida. Nesse contexto, os tribunais ocupam-se de litigios
individualizados, buscando, na resolucao destes, dar prioridade a seguran-
ca juridica, assentada na generalidade e na universalidade da lei. Assim,
cabia aos tribunais estarem exclusivamente submetidos ao império da lei.
Em razao dessa configuracao do poder judicial, ainda que esse periodo te-
nha testemunhado o desenvolvimento vertiginoso da economia capitalista
no seguimento da Revolucao Industrial, os tribunais ficaram as margens
dos debates e das grandes lutas politicas sobre 0 modelo ou o padrao de
justica distributiva que se buscava adotar a época em sociedade.

A partir do final do século XIX, especificamente no periodo posterior
a Segunda Guerra Mundial, consolidava-se o chamado periodo do Estado-
providéncia. Nesse periodo, o Poder Executivo predominava sobre os
demais e a governamentalizacao da producao do Direito criava um novo
instrumentalismo juridico. O significado sociopolitico dos tribunais passou
a ser muito diferente do que detinham no primeiro periodo, uma vez que a
juridificacao do bem-estar social fortalecia o pensamento de que o Poder
Judiciario devia atuar no sentido de ajudar a promover a consagracao
constitucional dos direitos sociais e econdmicos, tais como o direito ao
trabalho e ao salario justo, a seguranca no emprego, a salde, a educacao,
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a habitacao e a seguranca social. A independéncia dos tribunais tornava-se
uma verdadeira e importante questao quando o sistema judicial assumiu
a responsabilidade politica na atuacdo promocional do Estado através de
uma vinculagao mais estreita do direito ordinario a Constituicao, de modo
a garantir uma tutela mais eficaz dos direitos de cidadania. Ha ainda uma
dicotomia entre os chamados direitos liberais e os direitos sociais, de modo
que os primeiros se identificariam com o estabelecimento de um sistema
econdmico dirigido pelo mercado, ao passo que os Ultimos seriam garanti-
dos pelo regime burocratico do Estado de bem-estar social. Com isso, ha um
aumento exponencial da procura judiciaria e uma consequente explosao da
litigiosidade. As respostas que foram dadas a esse fenébmeno sao variadas,
mas incluiam ao menos algumas das subsequentes reformas:

[...] informalizacao da justica; reapetrechamento dos tribunais em
recursos humanos e infraestruturas, incluindo a informatizacao e
a automatizacao da justica; criacao de tribunais especiais para a
pequena litigacao de massas, tanto em matéria civil como criminal;
proliferagao de mecanismos alternativos de resolucao de litigios
(mediacao, negociacao, arbitragem); reformas processuais varias
(acdes populares, tutela de interesses difusos, etc.) (Sousa Santos
et. al., 1996, p. 5).

O dltimo e atual periodo, estabelecido a partir do final da década
de 1970 e principio da década de 1980, concerne ao periodo da crise do
Estado-providéncia. Nele, destacam-se os enfrentamentos, por parte dos
tribunais, das diversas alteracoes nos sistemas produtivos e na regulacao
do trabalho propiciadas por sucessivas revolucoes tecnolégicas (que culmi-
nou no enfraquecimento dos movimentos sociais, que no periodo anterior
tinham sustentado politicamente a judicializacao dos direitos sociais).
Caracteriza-se também pela difusdo do modelo neoliberal e sua agenda
politica da desvinculacéo do Estado como regulador da economia (que fez
com que as medidas para incrementar 0 acesso das classes mais baixas
fossem eliminadas por razoes politicas ou orcamentais) e pela globalizacao
da economia (que implica na emergéncia de um novo direito transnacional, o
direito dos contratos internacionais, a chamada nova lex mercatoria). O novo
pluralismo que se estabelece nesse periodo passa a ser simultaneamente
causa e consequéncia da erosao da soberania do Estado nacional, o que
implica na erosao do protagonismo do poder judicial na garantia do controle
da legalidade. Nesse cenario, o enfoque privilegiado nos efeitos extrajudi-
ciais da decisao em detrimento da correcao l6gico-formal contribuiu para
dar uma maior visibilidade social e midiatica aos tribunais, potencializada
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também pela coletivizacao da litigiosidade. Com a transferéncia da dirimi-
cao de litigios para instancias extrajudiciais, como é o caso da aplicacao
da lex mercatoria (a arbitragem internacional) nos litigios provenientes das
transagdes econdmicas internacionais, ha uma estabilizagdo nos paises
centrais do aumento da litigacao ocorrida no periodo. Todo esse processo
se deu a partir de uma propensao para a avaliacao do desempenho dos tri-
bunais em termos de produtividade quantitativa, o que de alguma maneira
contribuiu para a erosao da legitimidade dos tribunais como mecanismos
de resolucao de litigios (Sousa Santos et. al., 1996).

Faria (2008) insere, assim como Sousa Santos et. al. (1996), a dis-
cussao sobre a mudancga no papel dos tribunais num contexto em que o
Estado tende a perder a posicao de poder exclusivo na coordenacao das
acoes coletivas, em razdo do avanco do policentrismo decisorio caracteristi-
co da atual economia globalizada, com suas hierarquias flexiveis, entidades
nacionais ou supranacionais hibridas e estruturas de comando cada vez
mais diferenciadas e diversificadas. Para o autor, dentro desse cenario,

[...] quanto mais o direito positivo e os tribunais se revelam incapazes
de superar seus déficits de rendimento ou desempenho funcional,
em matéria de estabilizacao das expectativas normativas e de reso-
lugéo de litigios, mais tendem a ser atravessados no seu papel de
garantidores de controle da legalidade por justicas paralelas e nor-
matividades justapostas, de nivel infranacional e supranacional, de
carater nao-estatal, infra-estatal ou supra-estatal (Faria, 2008, p. 37).

Para Faria (2008), em razao do seu “formalismo excessivo” e de
seu “carater rigidamente escalonado”, o sistema juridico ndo da conta
da atual complexidade socioecondmica da sociedade e da crescente sin-
gularidade dos conflitos nela existentes. Isto faz com que determinados
setores sociais e econdmicos, cujos interesses nao encontram acolhida
nas instituicdes juridico-judiciais tradicionais, forjem, em espacos infrana-
cionais e infraestatais, novas justicas e normatividades.

Seguindo essa linha de argumentacao, Faria (2008) evidencia no-
vas ordens normativas e praticas judiciais que despontam paralelamente
as concernentes ao “Direito positivo”. A primeira ordem, denominada
“Lex Mercatoria e direito da producao”, expressa uma série de regras,
codigos de ética ou conduta, memorandos de entendimento, clausulas
contratuais, termos padronizados e principios mercantis forjados por
empresas com o objetivo de regular o acesso a mercados, de balizar e
disciplinar transacoes comerciais ou financeiras e de propiciar critérios,
métodos e procedimentos para a resolucao de conflitos - via mecanismos
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de arbitragem, por exemplo. A segunda ordem, o “Direito inoficial”, refere-
-se aos mais variados procedimentos negociais, mecanismos regulatorios
informais e 6rgaos paraestatais de resolugdo de conflitos. Tal ordem
vem sob a forma de técnicas de mediacao, conciliacao, arbitragem e
auto-resolucao de divergéncias. Ja a terceira, o “Direito Marginal”, envolve
a trama da imposicao da lei do mais forte nas areas periféricas sob o
controle do crime organizado. Os tipos de ordem e suas caracteristicas
presentificam-se no seguinte quadro:

QUADRO 2 - TIPOS DE ORDENS NORMATIVAS E SUAS PRATICAS JUDICIAIS

Tipos de Lex
ordem Mercatoria Direito Direito Direito
Caracte- e direito da inoficial positivo marginal
risticas producao
. Tensoes nao , Litigios
0 que esta em Conflitos . g ) -
) declaradas . juridico- Agressoes
jogo . materiais )
publicamente processuais
- Relacoes Solucoes Solucoes -
Objetivos <; ¢ ) ¢ . Contestacao
continuadas substantivas | formais
' Pragmatico e Solucdes ad | Direito Lei do mais
Tipos de norma . .
casuista hoc codificado forte
Racionalidade Procedimental Material Formal Irracional
Modo de - L Auséncia de
. Contratual Negociacao Aplicacao L
formalizacao formalizacao
Tipo de Transacao e Conciliacao Decisio Punicao e
procedimento mediacao e arbitragem repressao
Organizacao Campo
. . Campo inali
Grau de institu- | flexivel e social P ) Mar.gmahdade
. . . A normativo social e
cionalizagao sistemas semiauténo- o
estatal criminal
autorregulados | mo
Pretensao )
. o Por adap- ) Desafio
Efetividade do Por aceitacao - de aplica- .
o . ~ tacao ao . continuo da
Direito e por inclusao bilidade
contexto ) ordem
universal

Fonte: Quadro de Faria (2008, p. 44) adaptado de Rouland (1988, p. 447).
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Sadek (2004), por sua vez, enfatiza as reformas do sistema de
justica dentro do contexto das transformacoes constitucionais brasileiras
p6s-1988. Para a autora, a Constituicdo de 1988 redefiniu profundamente
o papel do Judiciario no que diz respeito a sua posicao e a sua identidade
na organizacao tripartite de poderes e, consequentemente, ampliou o seu
papel politico. Tal redefinicao da-se em funcao do modelo de presiden-
cialismo consagrado pela Constituicao, que confere ao Judiciario e aos
seus integrantes a possibilidade de agirem politicamente, questionando
ou paralisando politicas e atos administrativos aprovados pelo Executivo
e o Legislativo, bem como determinando medidas, independentemente
da vontade expressa do Executivo e da maioria parlamentar. Esse modelo
estimula mais o conflito entre os diferentes poderes do que a coopera-
cao, pois ao mesmo tempo que fortalece o Legislativo, ampliando sua
capacidade de fiscalizar e controlar o Executivo, faculta ao Executivo a
possibilidade de legislar por meio de Medidas Provisérias. Essa estrutura
de separacao e independéncia entre os poderes e sua dimensao conflitiva
aumenta a responsabilidade do Judiciario de exercer a mediacao politica
entre os outros dois poderes mediante o controle constitucional dos atos
legislativos e de governo. Tal dimensao politica do Judiciario, que possui
estreita relagao com o presidencialismo, envolve um processo denomina-
do “judicializacao da politica”.®2

Werneck Vianna et al. (1999), tal como Sadek (2004), concebem
o tema da judicializacao da politica de forma a descrever as transfor-
macoes constitucionais brasileiras p6s-1988. Para os autores, essas
transformacoes aumentam o protagonismo dos tribunais em razao
da ampliacao dos instrumentos de protecao judicial, que teriam sido
descobertos por parlamentares, governos estaduais, associacoes civis
e profissionais etc. Tais grupos passariam a fazer parte de um conjunto
de “intérpretes da Constituicdo” que convocariam o Poder Judiciario
ao desempenho do papel de um terceiro capaz de exercer funcoes de

62 Maciel e Koerner (2002) evidenciam os diversos sentidos empregados a expressao
“judicializacédo da politica”. De acordo com os autores, para os juristas, a expressao
assume um carater da obrigacao legal de que um determinado tema seja apreciado
judicialmente. Além disso, refere-se a decisoes particulares de tribunais, cujo contelido
o analista consideraria politico, ou referente a decisdoes privadas dos cidadaos.
Outro sentido dado a expressao refere-se ao processo social e politico de expansao
do ambito qualitativo de atuacdo do sistema judicial, tomado como um processo
objetivo utilizado para defender propostas de mudanca na organizacao do Judiciario
ou na cultura juridica, considerada defasada face as novas necessidades sociais.
Em termos constitucionais, o sentido da expressao diz respeito ao novo estatuto dos
direitos fundamentais e a superacdo do modelo da separacao dos poderes do Estado,
que levaria a ampliacdo dos poderes de intervencao dos tribunais na politica.
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freio e contrapeso no interior do sistema politico. Esse processo se
daria mediante a iniciativa de tais intérpretes se utilizarem do recurso
as Acoes Diretas de Inconstitucionalidade (ADINs) perante o Supremo
Tribunal Federal,®® que conduziria esta instituicao a ocupar o papel
de coadjuvante na producao legislativa do poder soberano, ao decidir
em questoes envolvendo aspectos de efetivacdo de principios consti-
tucionais. Dessarte, o processo de judicializacdo da politica no Brasil
é tido pelos autores como resultado de uma progressiva apropriacao
das inovacgoes da Carta de 1988 por parte da sociedade e de agentes
institucionais e é explicada em termos de revolucao procedimental ou
procedimentalizacao do direito, na medida em que indica a convivéncia
ao mesmo tempo conflituosa e cooperativa entre as instancias politicas
e judiciais.

No presente estudo, reconhecemos 0s dois processos apresenta-
dos pelas vertentes de explicacao das mudancas atuais no papel politico
e social dos tribunais de maneira confluente, isto €, reconhecemos o
processo descrito pela vertente de Sousa Santos et. al. (1996) e Faria
(2001) (que tendem a sobrelevar as mudancas nos Judiciarios como
fruto de mudancas do Estado para atender as exigéncias do neolibera-
lismo) de maneira confluente com o processo apresentado pela vertente
de Sadek (2004) e Werneck Vianna et. al. (1999) (que tendem a ver
tais mudancas como o resultado da constituicao de novas institucionali-
dades, fruto de transformacgodes constitucionais p6s-1988). Na verdade,
colocamo-nos ao lado de autores como Rosa (2008) e Reboucas e
Santos (2012), que enxergam as reformas do sistema de justica como
o produto do avanco de um “modelo neoliberal de justica”, que busca
a eficiéncia (manipulando seu sentido como se fosse o da eficacia) e a
modernizacao da jurisdicao estatal, dando énfase ao julgamento quan-
titativo de demandas e celeridade processual. Nesse modelo, conforme
afirmam Reboucas e Santos (2012), confluem dois projetos: de um lado,
o neoliberalismo, que preconiza um enxugamento do Estado, no sentido

63 A Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADIN) esta prevista pelo art.102, I, da
CF/1988, com vistas a declaracao de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo
federal ou estadual perante a CF. Trata-se de uma ac¢ao de competéncia originaria do
STF, com procedimento préprio, estabelecido na Lei n° 9.868/99. Sao legitimados
para propor essa acao, segundo o art. 103 da CF/1988, o Presidente da Republica, a
mesa do Senado Federal, a mesa da Camara dos Deputados, a mesa da Assembleia
Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal, o governador do estado ou
do Distrito Federal, o Procurador-geral da Republica, o Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil, os partidos politicos com representagdo no Congresso
Nacional, assim como qualquer confederagao sindical ou entidade de classe de
ambito nacional.
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de um Estado minimo e, de outro, o incremento do Estado democratico,
marcado pelo reconhecimento de novos direitos aos cidadaos, que exi-
ge a ampliacdo do acesso a justica e implica em um maior nimero de
demandas ao Judiciario.
No curso do avanco desse “modelo neoliberal de justica”, interessa-

-nos particularmente o sentido dado a judicializacdo como um processo
social e politico de expansao do ambito qualitativo de atuacao do siste-
ma judicial. Para alguns autores, como é o caso de Sousa Santos et. al.
(1996), no momento em que 0s tribunais assumem maior protagonismo
social e politico, inicia-se um processo de questionamento aos mesmos
em termos de “legitimidade” (questiona-se o contelido democratico do
intervencionismo judiciario em funcao da representacao politica dos ma-
gistrados nao ser obtida eleitoralmente); de “capacidade” (questiona-se a
capacidade de recursos de que os tribunais dispdem para levar a cabo efi-
cazmente a politica judiciaria) e de “independéncia” (questiona-se - e isso
parte do proprio judiciario - a legitimidade do Legislativo ou do Executivo
de tomar medidas que o Judiciario entende serem mitigadoras da sua
independéncia, bem como questiona-se, no contexto da capacidade, a de-
pendéncia do Judiciario para com os outros poderes, que envolve a busca
por recursos que considera adequados para o bom desempenho das suas
funcoes). Para outros, como é o caso de Werneck Vianna et. al. (1999),
esse protagonismo representa seu fortalecimento quando corresponde ao
fato do Judiciario ter a possibilidade de controlar a vontade do soberano.
Como sublinham os autores:

O judiciario, assim, nao substituiria a politica, mas preencheria

um vazio, que, nas sociedades de massa com intensa mobilizacao

social (como a brasileira), poderia vir a conceder ‘consisténcia

democratica a um excedente de soberania popular que escapa a

expressao do sufragio’ (Werneck Vianna et. al., 1999, p. 258).

Independentemente da discussao acerca de um fortalecimento
ou nao do Judiciario como protagonista social e politico, importa-nos
compreender a repercussao dessa dimensao politica do Judiciario nas
recentes buscas por reforma do sistema de justica. Vale ressaltar que
os elementos que contribuem para o recente movimento de reforma do
sistema de justica ndo se resumem somente a questao da judicializacao
da politica e sua repercussdo no ambito dos poderes republicanos e na
esfera propriamente politica. Elementos outros como a “judicializagao das
relacoes sociais” (Werneck Vianna et. al., 1999), expressa pelo avanco
do direito na esfera de regulacao da sociabilidade e das praticas sociais,
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também contribuem para tal movimento. Entretanto, ao colocarmos em
destaque a esfera politica, concordamos com Sadek (2004), ao elenca-la
como sujeita a mais ingredientes de reformas:

[...] a dimensao politica do Judiciario provoca reacoes, sobretudo
por parte do governo e dos partidos de sustentacao do Executivo
- independentemente do partido ou dos partidos que ocupem esta
posicao. Nao por acaso, o tema da reforma do sistema de justica
tem voltado ao debate obedecendo aos ciclos de decisbes que
alteram o status quo, quer por autoria do Executivo, do Legislativo
ou do proprio Judiciario. Do ponto de vista do jogo politico, pode-se
mesmo afirmar que esta dimensao é apontada como a mais proble-
matica e, portanto, sujeita a alteracdes radicais em um projeto de
reforma (Sadek, 2004, p. 85).

Sadek (2004) reconhece a importancia da dimensao politica no
contexto de reforma ao sobrelevar o fato de que o capitulo referente ao
sistema de justica da Constituicao de 1988 foi 0 que recebeu o maior
ndmero de propostas de revisdo, por ocasido da reforma constitucional
de 1993. Ao todo, foram 3.917 emendas. Nao obstante esse nimero
significativo, nenhuma alteragao foi realizada.

Noano de 1992, foiapresentada a proposta de Emenda Constitucional
para a reforma do Poder Judiciario pelo entdo deputado Hélio Bicudo. A ideia
era combater a lentidao, a ineficiéncia e dificuldade de acesso a justica.
Tal projeto sofreu modificacoes diversas que acenderam debates inflama-
dos entre magistrados, congressistas e sociedade civil até ser votado na
Camara dos Deputados, em 2000. De 1 para ca, uma série de propostas
e projetos de reformas do Judiciario ganharam novos e decisivos contornos
com a criacao, em 2003, da Secretaria de Reforma do Judiciario, vinculada
ao Ministério da Justica, que tinha como objetivo “promover, coordenar,
sistematizar e angariar propostas referentes a reforma do Judiciario”;** com
a aprovacao, em 2004, da Emenda Constitucional n°® 45/2004, que altera

64 Segundo o Ministério da Justica, a Secretaria de Reforma do Judiciario do Ministério
da Justica foi criada com o objetivo de promover, coordenar, sistematizar e angariar
propostas referentes a reforma do Judiciario. Tem como papel principal ser um 6rgao
de articulacdo entre o Executivo, o Judiciario, o Legislativo, o Ministério Pdblico,
governos estaduais, entidades da sociedade civil e organismos internacionais com o
objetivo de propor e difundir agdes e projetos de aperfeicoamento do Poder Judiciario.
Esta articulacao acontece em relacao a propostas de modernizacao da gestao do
Judiciario e em relacdo a reforma constitucional e outras alteragdes legislativas
em tramitacdo no Congresso Nacional. Fonte: Ministério da Justica. Disponivel em:
http://portal.mj.gov.br. Acesso em: 6 de maio de 2013.
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dispositivos constitucionais referentes ao Judiciario; e com a instauracao,
em 2005, do Conselho Nacional de Justica,®® érgao que visa aperfeicoar o
trabalho do sistema judiciario brasileiro, principalmente no que diz respeito
ao controle e a transparéncia administrativa e processual.

Sadek (2004) agrupa as propostas de reforma em dois grupos: as
judiciais e as extrajudiciais. As propostas de reforma judiciais procuram dar
maior eficiéncia interna ao Poder Judiciario como instituicao. Dentre elas,
destacam-se: a transformacao do STF em uma Corte de Justica; a introdu-
cao da simula de efeito vinculante; a introducao da simula impeditiva de
recurso; a introdug¢ao do incidente de constitucionalidade; a eliminacao
de juizes classistas na Justica do Trabalho; a extincdo da Justica Militar;
o fim do poder normativo da Justica do Trabalho; a criacao de um 6rgao
de controle externo do Poder Judiciario; a alteracao das relacoes entre o
Poder Judiciario e os poderes propriamente politicos; e a expansao dos
Juizados Especiais quanto as suas competéncias e a participacao de
membros externos a instituicao.

Ja as propostas de reformas extrajudiciais estao associadas a
expansao da substituicdo do principio da tutela governamental pelo da
livre negociacao, processada pelos mecanismos da descentralizacao,
desformalizacao, deslegalizacao e desconstitucionalizacao. As solucoes
extrajudiciais contemplam iniciativas que vao da esfera legislativa propria-
mente dita até a criacdo de novos espacgos para a solucao de disputas,
advogando-se que o pais deveria acompanhar uma tendéncia mundial no

65 O CNJ possui formacado hibrida (embora majoritariamente integrado por membros
do Judiciario) e poderes para zelar pela autonomia da instituicao e seu estatuto,
podendo expedir atos regulamentares ou recomendar providéncias, exercer controle
administrativo de seus atos, apreciando a legalidade das acoes administrativas
praticadas por membros ou érgaos do Judiciario, com competéncia para desconstitui-
los, revé-los ou fixar prazo para que se adotem as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei. Compete ainda ao CNJ receber reclamacoes contra os membros
ou 6rgaos do Judiciario, sem prejuizo da competéncia disciplinar ou correcional dos
tribunais, podendo avocar processos disciplinares em curso e determinar a remocao,
disponibilidade ou aposentadoria com subsidios ou proventos proporcionais ao tempo
de servigo, assim como rever os processos disciplinares. Portanto, o CNJ € um érgao
que visa aperfeicoar o trabalho do sistema judiciario brasileiro, sobretudo no que diz
respeito ao controle e a transparéncia administrativa e processual (Marona, 2013).

66 Cabe ressaltar que ha quem questione, em funcao dos moldes do processo
de composicao dos membros do CNJ, via indicacao pelos tribunais superiores
dos representantes dos 6rgaos locais do Judiciario e pela indicacdo dos dois
representantes da sociedade civil pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal,
que a possibilidade de participacdao social no ambito do Judiciario seja reduzida
e timida. Assim, ampliam-se as vozes que apontam o isolamento institucional e o
carater contramajoritario de tal 6rgao (Marona, 2013).
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sentido de um enxugamento da legislacao, de uma reducao da interme-
diacao judicial, da livre negociacao e da auto-resolucao dos conflitos.

Nos contornos dessa reforma, os juizados despontam ndo s6 com
0 objetivo de resolver a crise do Judiciario, mas também democratizar
0 acesso a justica e desenvolver uma nova mentalidade para o trata-
mento processual, através da informalidade, simplicidade e celeridade
processuais. Desse modo,

[...] @ adogao de meios alternativos de solucao de conflitos (principal-
mente a conciliacao e o arbitramento) e ainda as tendéncias a maior
informalidade e a menor legalismo constituem a grande inovagao des-
ses juizados. Trata-se, fundamentalmente, de uma experiéncia que
depende e gera uma nova mentalidade nos operadores do Direito,
mais aberta e menos formalista, principalmente nos juizes, serventua-
rios da justica, advogados, procuradores e promotores, substituindo a
postura de arbitro, em um jogo de soma zero, por uma de pacificagao,
em uma arena de composicoes e acertos (Sadek, 2004, p. 95-96).

No que se refere ao tema da expansao dos Juizados Especiais
Civeis e Criminais, para compreendermos a inspiracao e as expectativas
para com 0os mesmos, faz-se mister destacar suas bases constitutivas:
a experiéncia pioneira dos Conselhos de Conciliacao e Arbitragem, cria-
dos no Rio Grande do Sul, em 1982; a aprovacao da Lei n° 7.244, em
1984, que criou o Juizado de Pequenas Causas; a mencao ao Juizado
de Pequenas Causas no artigo 24, inciso X, da Constituicao de 1988, e a
determinacao de criacao de Juizados Especiais no artigo 98, inciso |, da
mesma Carta; a aprovacao da Lei Federal n® 9.099, em 1995, que criou
os Juizados Especiais Civeis e Criminais e revogou, em seu artigo 97, a Lei
n°® 7.244/84; e, por fim, a introducao do sistema de juizados nos estados.

De acordo com Werneck Vianna et. al. (1999), a Lei dos Juizados de
Pequenas Causas define como principios a simplicidade, a celeridade, a eco-
nomia e a ampliacao dos poderes dos juizes. A esses Ultimos, foi reservada a
atribuicao de dirigir o processo com ampla liberdade, determinando as provas
a serem produzidas e dando valor as regras de experiéncia comum, de forma
a fornecer a cada caso uma solucao que lhes repute mais justa e equanime.
No seio dos juizados, ha uma énfase no aspecto da conciliacao, talvez em
tributo a tradicao legal, identificada na Constituicdo de 1824 que atribuia
aos Juizes da Paz a funcao de conciliagao prévia obrigatéria para o inicio de
qualquer processo. Na Justica do Trabalho, a conciliacao € obrigatoéria; assim
ela também o é para causas que versem sobre patrimonios de carater priva-
do e para os fins em que a lei consente a transacao, como instituiu o Codigo
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do Processo Civil. Dentro dessa estrutura, destaca-se a figura do conciliador
que, desprovido de poderes para julgar, atua como um animador do ato de
composicao entre as partes e como um filtro do acesso das partes com o juiz.

Segundo Diniz (1998), a conciliacao, no ambito do direito processual
trabalhista, € tomada como o “ato de harmonizar, formalmente, mediante
a proposta de juiz, as partes litigantes, solucionando dissidio entre em-
pregado e empregador” (p. 731). Na esfera do Direito Processual Civil e
Penal, como o “encerramento da lide feito pelas partes, no processo, por
meio da autocomposicdo e heterocomposicao daquela; € o método de
composicao em que um especialista em conflitos faz sugestoes para sua
solucao entre as partes” (p. 731). No seio do Direito Civil, € o “acordo feito
extra-autos, entre partes desavindas, sem assisténcia do magistrado” (p.
731). E no dominio do Direito Internacional Publico, como o “modo de so-
lucionar uma contenda internacional, confiando-a a um 6rgao designado
para tal fim, que, apds esclarecer as questoes litigiosas, procura conciliar
as partes, propondo uma solucao” (p. 731).

Para autores como Rodrigues (2000), a utilizacao da conciliacao
assume ampla abrangéncia, de maneira a ser concebida como a forma
mais adequada para de solucao de casos em que as partes devam man-
ter, nao obstante o conflito, um relacionamento de maior duracao, bem
COMO NOS casos em que existam varios fatores extrajudiciais que devam
ser levados em conta, como é o caso dos dissidios envolvendo direitos
transindividuais. Por outro lado, autores como Azevedo (2000) chamam a
atencao para seu carater por certas vezes hostil ao objetivo de tornar di-
reitos efetivos, ressaltando a defesa, por parte de alguns profissionais do
Direito, de que a conciliagdo somente é viavel para certos casos bastante
especificos, voltados para a relagao entre individuos (pequenos delitos ou
quase delitos, disputas entre vizinhos ou certos conflitos intrafamiliares).

Chasin (2012) destaca as iniUmeras propostas e investidas em prol da
expansao dos Juizados Especiais realizadas por 6rgaos como a Secretaria
de Reforma do Judiciario e o Conselho Nacional de Justica, como fruto da
crenga de que o modelo dos juizados é o exemplo de justica que deve ser
seguido pela celeridade e simplicidade de seus procedimentos. Segundo a
autora, em 2006, o Conselho Nacional de Justica foi responsavel pelo lan-
camento do “movimento Conciliar é Legal”, cujo objetivo consiste em “[...]
promover, através da cultura da conciliagcdo, a mudanca de comportamento
dos agentes da Justica, de todos os seus usuarios, dos operadores do Direito
e da sociedade” (STF, 2006 apud Chasin, 2012). O investimento nesse tipo
de iniciativa tem levado a uma série de pesquisas e diagnosticos sobre tais
juizados como forma de avaliar seus desempenhos e montar “bancos de ini-
ciativas” de projetos considerados bem-sucedidos. Além disso, & fomentada
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a implementacao de métodos de resolugao negociada de conflitos, inse-
rida no processo de informalizagao da justica em que surgem os juizados
(Slakmon, De Vitto e Pinto, 2005 apud Chasin, 2012). Vale destacar que tais
juizados, ainda que fomentados pela implementacao de métodos de resolu-
cao negociada de conflitos, comportam formas mistas de solugao de litigios,
que combinam procedimentos extrajudiciais e judiciais, diluindo a fronteira
antes rigida entre os dois dominios (Werneck Vianna et. al., 1999, p. 175).

Um dos elementos importantes trazidos por Chasin (2012), a luz
das reflexdes de autores como Pedroso, Trincao e Dias (2001), refere-se
a possibilidade das reformas criarem uma maior assimetria judicial entre
as diversas instancias do sistema, assimetria essa nominada de “dupla
institucionalizacao” do Judiciario. A logica dessa assimetria ancorar-se-ia
na posicao marginal a que sao postos os juizados dentro do sistema de
justica em sua dupla fungao de aliviar a sobrecarga do Judiciario, median-
te o trato de procedimentos de “menor contelido” ou de causas de menor
importancia (de menor complexidade juridica e de baixo valor econdmico),
para que seja liberado espaco para que o nucleo central do Judiciario
possa se dedicar aos conflitos importantes para a economia do pais. Isso
repercutiria num entendimento difundido entre os profissionais do direito
de que os juizados seriam uma justica inferior ou mais simples do que a
justica comum, criando assim uma hierarquizacao de importancia. Parte
da construcao dessa percepcao se da porque:

Sua estrutura [do juizado] é mais precéria, o procedimento mais
simplificado, o rito mais rapido e uma parte dos casos é resolvida
por meio de acordo firmado na audiéncia de conciliagao etc. Além
disso, e acima de tudo, pode-se citar também a diminuicdo do
namero de magistrados alocados, considerando que a maior parte
do trabalho é realizada por conciliadores, via de regra voluntarios
(Chasin, 2012, p. 112).

Para Chasin (2012), a estrutura de posicoes hierarquizadas no interior
do sistema de justi¢a, fruto da concorréncia de distintas instituicdes com
funcionamentos e l6gicas proprias no interior do sistema judiciario, confere
aos juizados um lugar periférico dentro do campo juridico em razao de sua
baixa capacidade de formalizacao e, por conseguinte, de sua baixa com-
peténcia de conferir singularidade ao campo. Assim, sua posi¢cao marginal
encontraria suas raizes em sua maior informalidade, no menor compartilha-
mento de sua linguagem e na maior exigéncia da presenca de especialistas,
ou seja, na posicao marginal de seus funcionamentos e logicas frente a
outros funcionamentos e l6gicas dominantes no sistema de justica.
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Werneck Vianna et. al. (1999), ao analisarem a figura dos conciliado-
res e compreenderem suas atuacoes e expectativas dentro do sistema dos
juizados especiais, acentuaram a tendéncia de tais agentes de aplicarem
diretamente multas sem a presenca de um representante do Ministério
Plblico e sem sequer ouvir os relatos das partes, argumentando que a
agilidade era o fator primordial do sucesso do juizado. O fator agilidade
é ainda ressaltado na percepcao que tais agentes tém de seu papel, ao
criticarem aquilo que consideram “intervencoes exageradas” dos juizes
na regulacao de suas rotinas, qualificando-os, por vezes, como “burocrati-
cos”, “formalistas” e “rigidos”. Ademais, os conciliadores se veem como:

[...] “psicélogos de pulso forte”, que precisam ter uma postura
firme e ao mesmo tempo um jogo de cintura para nao deixar que
eles [as partes] percam o respeito pela gente, o que é pronunciado
num misto de orgulho e de recusa a esse papel (Werneck Vianna
et. al., 1999, p. 224).

Ao exporem seus interesses pelo trabalho nos juizados, os conci-
liadores elencaram o ganho de experiéncia com o contato direto com os
processos, a flexibilidade da carga horaria e a obtencao de um titulo para
futuros concursos como principais justificativas. Ao apresentarem as falhas
observadas nos juizados, atribuiram-nas a auséncia de motivacao em razao
de uma remuneracao insatisfatoria (Werneck Vianna et. al., 1999, p. 224).

A justificativa dos conciliadores de ganho de experiéncia e obtencao
de titulo para o trabalho nos juizados apresentada por Werneck Vianna et.
al. (1999) de certa forma reflete a percepcao de tais agentes da assimetria
judicial da qual fala Chasin (2012), que relega aos juizados uma posicao
marginal dentro do sistema de justica e os situa num patamar baixo na
hierarquia de importancia dentro do sistema de justica.

Mesmo diante da informalidade e da variedade de procedimentos
a que dispoem os conciliadores, constatou-se certa homogeneizacao de
algumas praticas diante de determinados casos recorrentes, como 0s
relacionados ao jogo do bicho, as ameacas entre vizinhos e as brigas con-
jugais. Um exemplo deste Ultimo caso, apresentado por Werneck Vianna
et. al. (1999), retrata bem a postura com a qual tais agentes se imbuem
para atuar, bem como a importancia dada por eles a agilidade:

Em uma dessas situagoes, diante da indagacao da vitima sobre o
que deveria ser feito no caso de seu ex-marido continuar a agredi-la,
a conciliadora respondeu: ‘Nao revide; quando um nao quer, dois
nao brigam’. E continuou discursando em favor da uniao da familia
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e solicitando a mulher que considerasse a situacao dos filhos, que
afinal, ‘sdo sempre produtos do meio’. Ao homem apelou para que
convidasse a sua ex-esposa ‘para jantar em um lugar bem bonito,
onde pudessem resolver 0s seus problemas sozinhos, longe dos
advogados’, aplicando-lhe a multa de R$ 150,00 (Werneck Vianna
et. al., 1999, p. 224).

0 relevo dado a busca por agilidade pode ser encontrado igualmen-
te no exemplo trazido por Azevedo (2000) sobre as adaptacoes que sao
feitas a dindmica proposta pela Lei n® 9.909/95 em funcao de caréncias
estruturais dos Juizados Especiais, o que faz com que juizes procurem
alternativas extralegais para o encaminhamento das audiéncias. Em en-
trevista ao autor, um dos juizes afirma:

O que tem ocorrido é que o volume de trabalho é muito grande,
0S recursos humanos e materiais sao pequenos. Entao os juizes
estao fazendo o que eu chamo quase que programas de auditério,
eles juntam em uma sala do jiri, em um auditério, as vezes quase
duzentas pessoas, numa manha, numa tarde, e separam em filas
quem quer transagao, quem vai representar e quem vai fazer acordo
civil. Isto € muito perigoso porque tira a esséncia da Lei 9.909/95,
que € a oralidade, explicar e ouvir as partes. Eu acho muito perigoso
isso, mas se compreende que alguns juizes facam na ansia de dar
conta dos processos. (Azevedo, 2000, p. 172).57

A identificacdo e a analise de Werneck Vianna et. al. (1999) e
Azevedo (2000) da dinamica de tratamento de conflitos pelos juizados e
sua tendéncia a homogeneizacao de praticas, bem como sua énfase no
fator agilidade, acende o debate acerca da adverténcia de Cappelletti e
Garth (1988) sobre 0s riscos que a pressao sobre o sistema judiciario por
reduzir sua carga e encontrar procedimentos menos onerosos e mais céle-
res pode acarretar nos critérios de justica ao “subverter os fundamentos de

67 Para um melhor entendimento do contelido da fala do juiz entrevistado, destacamos
alguns elementos constitutivos da Lei n° 9.099, de 26 de setembro de 1995.
Segundo o art. 62, o processo perante o Juizado Especial orientar-se-a pelos critérios
da oralidade, informalidade, economia processual e celeridade, objetivando, sempre
que possivel, a reparacdo dos danos sofridos pela vitima e a aplicacdo de pena nao
privativa de liberdade. Seguindo tais diretrizes, na audiéncia preliminar, presente
o representante do Ministério Publico, o autor do fato e a vitima e, se possivel, o
responsavel civil, acompanhados por seus advogados, o Juiz esclarecera sobre a
possibilidade da composicao dos danos e da aceitacao da proposta de aplicagao
imediata de pena nao privativa de liberdade (art. 72).
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um procedimento justo” e obscurecer o foco do acesso a justica em dettri-
mento desses outros aspectos (p. 164). Os exemplos trazidos por Werneck
Vianna et. al. (1999) e Azevedo (2000) parecem deixar claro o momento
em que o aspecto da agilidade subverte e obscurece o foco da busca pela
garantia de protecao dos interesses e direitos dos cidadaos. Tal debate poe
em evidéncia a analise de Sousa Santos et. al. (1996) sobre a morosidade
processual. Segundo os autores, ha dois aspectos principais da morosida-
de. De um lado, espera-se da justica uma rapidez que assegure que nao
haja a erosao da prova, 0 que traria graves consequéncias para a justa
reparacao do direito violado. Por outro lado, a celeridade no andamento
processual ndo pode comprometer a seguranca juridica e o direito dos
cidadaos. Necessita-se, pois, de um tempo ideal de duracao de processo
que concilie rapidez e eficiéncia com protecdo de direitos. A esse tempo
ideal, intitulou-se “morosidade necesséria”, isto é, o cumprimento dos
prazos legais visto sob a 6tica das praticas judiciais. Entretanto, pesquisas
empiricas vém demostrando que estamos distantes dessa realidade.®®

No que concerne o ritual informal nos juizados, vemos outros as-
pectos que contribuem para subverter e obscurecer o foco da busca pela
garantia de protecao dos interesses e direitos dos cidadaos. Sinhoretto
(2007), em sua analise dos rituais de tratamento de conflitos observados
nos servicos de justica dos postos dos Centros de Integracao da Cidadania
(CIC) marcados pelo privilégio de formas de resolucao negociada de
conflitos, observa o desempenho de rituais diferenciados para conflitos
envolvendo relacoes interpessoais ou entre individuos e empresas.
Segundo a autora, o desempenho informal dos juizados nao assegura o
equilibrio entre as partes em cenas judiciais desequilibradas em razao de
desigualdades de condicao de litigacao entre as partes (desigualdade na
representacao profissional, desigualdade de conhecimento, desigualdade
de capital simbdlico e producao de provas validas) ou pela desigualdade
entre a parte e o profissional que dirige o ritual (quando este forca uma
solucao, assume a tutela da parte e argumenta pela limitacao do acesso
a justica). Assim, o ritual informal, ao reconhecer a desigualdade entre
as partes e nao garantir o equilibrio entre as mesmas, acaba por reforcar
suas diferencas. Conforme salienta a autora:

68 Ribeiro et. al. (2009), em sua pesquisa sobre os determinantes do tempo de
processamento dos casos de homicidios dolosos, demonstraram que muitas vezes
as caracteristicas dos envolvidos no crime (sexo, raca, escolaridade, idade, acesso a
representacao judicial por advogado particular etc.) se sobrepdem as caracteristicas
processuais e legais do caso, fazendo com que o tempo do processo se distancie da
ideia de morosidade necessaria para processamento do fato e se aproxime da ideia
de impunidade.
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Nos conflitos opondo individuos e empresas, ndo € incomum haver
na audiéncia um cidadao que se confronta com um preposto espe-
cializado e dois ou mais advogados a assisti-lo. Nao € raro ver nesses
€asos 0 juiz ou o conciliador propor a parte mais fraca a desisténcia
da litigacao em razao da desigualdade entre os individuos pobres e
as grandes empresas; por meio da denuncia da desigualdade, aberta-
mente forcam os individuos desassistidos de advogados a aceitacao
de acordos, utilizando argumentos de que a justica é lenta, cara e
suscetivel a influéncia do poder econdémico. O reconhecimento da
desigualdade, assim, nao leva a instancia judicial a compensar as di-
ferencas entre as partes, mas a reforca-la (Sinhoretto, 2007, p. 171).

Além disso, de acordo com Sinhoretto (2007), o ritual civel tende a
privilegiar o tratamento de questdes econdmicas nos conflitos interpes-
soais, de forma a replicar a l6gica patrimonial das grandes corporacoes,
quando a negociacao € orientada para o ressarcimento do valor monetario
com baixo custo judicial. Agindo dessa forma, o ritual:

[...] silencia a porcao moral do conflito e da aplicacao da justica.
Reduz a litigacdo a discussdo de uma quantia, silenciando as
questoes éticas e valorativas. A cena restringe-se a dois individuos
deliberando pela escolha racional. Dai limitar-se a efetivagao da hi-
potese ético-pedagdgica, ligada a transmissao de valores da lei, da
moralidade civica embutida no primado do direito, do balizamento
da resolucao de conflitos, por uma ética publica e democratica. A
ética predominante é a da racionalidade econdmica, transmitida
também pela disciplina do consumo. Ao individualizar demandas,
o ritual informal judiciario interdita a discussao de regras de regu-
lacao social da economia, fazendo recair exclusivamente sobre o
individuo a responsabilidade pelo consumo, mesmo de servicos
essenciais. Ao vedar a discussao dos méritos, isto €, das motiva-
¢Oes morais da inadimpléncia de contas de consumo, impede-se o
reconhecimento da desigualdade expressa no desemprego ou na
pobreza (Sinhoretto, 2007, p. 172).

Portodos os elementos apresentados sobre ritual judiciario informal,
suas dificuldades para assegurar o equilibrio, a igualdade e o primado do
direito na resolucao de conflitos, principalmente quando ha desigualdade
entre as partes, bem como pelo privilégio dado a resolugao de questdes
econdmicas nos conflitos em detrimento aos aspectos morais do mesmo
e da aplicacao da justica, assevera Sinhoretto (2007) que:
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Dessa forma, apenas recusar o ritual judicial classico em razao dos
vieses que produz e das desigualdades que pode perpetuar nao é
suficiente para assegurar a democratizacdo do acesso a justica e a
efetivacao da igualdade juridica. Os rituais informais, disseminados
num campo de gestao de conflitos fragmentado, no qual circulam or-
dens juridicas diferentes, disputadas entre culturas politicojuridicas
contraditérias (o que chamamos de pluralismo juridico), facilmente
convertem-se em espacos de reproducao da desigualdade, afastan-
do-se da referéncia universal e igualitaria contida na construgao da
cidadania e em seus corolarios legais (Sinhoretto, 2007, p. 171).

As solucoes extrajudiciais nao se restringem aos juizados e se es-
tendem a uma série de instituicoes que seguem a nova mentalidade de
tratamento de conflitos pautada na informalidade, simplicidade e celeridade
processuais. E nesse contexto de reforma do sistema dejustica, ancorado na
busca por descentralizagao, desformalizacao, deslegalizacao e desconstitu-
cionalizacao que surge o instrumento do Termo de Ajustamento de Conduta
(TAC) como forma de tratamento extrajudicial dos conflitos. Desse modo,
0 instrumento do TAC - assim como a conciliacdo nos juizados - integra a
terceira onda de acesso a justica comentada por Cappelletti e Garth (1988).
Entretanto, como veremos mais adiante, o TAC, mais do que um simples
instrumento que busca dar maior “eficiéncia” e “eficacia” as instituicoes,
provoca efeitos sociais mais amplos e interfere no jogo politico em meio
ao qual os conflitos sociais se estabelecem. Em sua proposta de abranger
os interesses das partes em litigio e promover ambientes consensuais e
participativos, a0 menos no campo ambiental (escopo de nosso estudo), o
TAC pode impor uma politica excludente, que desconsidera a participacao
popular efetiva na construcao das solucoes propostas ao envolver somente
alguns atores em especifico na sua propositura, que encobre os contextos
dos efeitos de poder que culminam no acordo e que funciona como “garan-
tidor” de irregularidades e injusticas. Assim, ao interferir no jogo politico,
interfere igualmente nas maneiras de se conceber o jogo democratico.

Para sustentarmos tais assercoes, faz-se necessario o exame das
bases tedricas e os fundamentos legais dos Termos de Ajustamento de
Conduta (TAC), de forma a compreendermos como 0s mesmos sao desen-
volvidos na pratica: suas especificidades e diferentes formas de serem
propostos e levados a cabo. E com essa finalidade que se estrutura a
segunda parte deste trabalho, que se apresenta a seguir.
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PARTE 1l

O TERMO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA
COMO FORMA DE TRATAMENTO DOS
CONFLITOS AMBIENTAIS
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2.1. Termo de Ajustamento de Conduta:
um instrumento extrajudicial
de tratamento de conflitos

O Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) foi introduzido no direito
brasileiro em 1990, por meio do art. 211 da Lei Federal n° 8.069/90° - o
Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA). No mesmo ano, o art. 113 da
Lei Federal n® 8.078/907° - 0 Codigo de Defesa do Consumidor (CDC) - modi-
ficou a Lei Federal n°® 7.347/85 (a Lei da Acao Civil Publica), acrescentando
que os 6rgaos publicos legitimados poderiam tomar dos interessados Termo
de Ajustamento de Conduta as exigéncias legais. Segundo Abelha (2004),
a ideia de se “legitimar” érgaos pulblicos a propositura de compromissos
de ajustamento deveu-se a concepcao de que entes com personalidade
juridica™ (como o IBAMA, o PROCON, o Ministério Pdblico etc.) “sdo aqueles
que lidam direta e diariamente com a realidade dos direitos da sociedade,
experimentando todos os dias, em concreto, a necessidade de pacificacao
social pela via extrajudicial” (p. 92). O TAC foi ainda inserido no escopo da

69 O art. 211 da Lei Federal n® 8.069/90 estabelece que os 6rgaos publicos legitimados
poderao tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as
exigéncias legais, o qual tera eficacia de titulo executivo extrajudicial.

70 O art. 113 da Lei Federal n°® 8.078/90 acrescenta os § 4°,5° € 6° ao art. 5° da Lei
n° 7.347, de 24 de julho de 1985. Dentre eles, cabe especial destaque ao § 6°,
que estabelece que os 6rgaos publicos legitimados poderao tomar dos interessados
compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante
combinagdes, que tera eficacia de titulo executivo extrajudicial.

71 Personalidade juridica é a qualidade das pessoas de direito privado (associagdes,
sociedades, fundacoes) e de direito publico (Unido, Estados, Municipios, autarquias,
fundagdes plblicas) que as torna capazes para a pratica de atos juridicos, uma
vez que sao reconhecidas pela lei, tendo direitos e deveres proprios, que ndo se
confundem com os das pessoas naturais que nelas atuam (Diniz, 1998, p. 592). E
a qualidade das pessoas reconhecidas pelo direito e que ndo sdo pessoas fisicas.
(Magalhaes e Magalhaes, 2011).
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Lei de Crimes Ambientais’™ através da Medida Proviséria n® 2.163-41, de 23
de agosto de 2001, que acrescentou o artigo 79-A a esta lei, disciplinando
a celebracao de termos de compromisso pelos 6rgaos do Sistema Nacional
de Meio Ambiente (SISNAMA).7®

Certos autores, como Rodrigues (2004a) e Souza e Fontes (2007),

enxergam na Lei n° 8.884, de 11 de junho de 1994, a existéncia de
um instrumento analogo ao Termo de Ajustamento de Conduta, o
Compromisso de Cessacdo da Pratica ou Termo de Compromisso de
Cessacao de Pratica (TCC), que prevé a possibilidade de compromisso
de cessacao de atividades de empresa investigada por infracao a ordem

72

73

Vale ressaltar que ndo ha consenso na literatura do Direito sobre a caracterizagao
desse termo de compromisso como um Termo de Ajustamento de Conduta (TAC).
Autores como Saroldi (2005) chamam de TAC o instrumento inserido no escopo
da Lei de Crimes Ambientais. Ja& autores como Fink (2002) apontam para uma
“nova modalidade de termo de ajustamento de conduta, que, se € 0 mesmo na sua
natureza juridica transacional, guarda muita dessemelhanga em outros aspectos.”
(Fink, 2002, p. 129). Na pratica, a partir de nossas entrevistas, veremos ainda que
alguns profissionais do Direito entendem serem diferentes o Termo de Compromisso
inserido no escopo da Lei de Crimes Ambientais e o Termo de Ajustamento de
Conduta (TAC) inserido pelo Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA) e pelo
Codigo de Defesa do Consumidor (CDC). A problematizacdo dessa diferenciacdo
sera realizada com mais clareza na Ultima parte do trabalho, referente a analise dos
casos estudados.

Segundo o art. 79-A da Medida Proviséria n° 2.163-41, de 23 de agosto de 2001,
para o cumprimento do disposto nesta Lei, os 6rgaos ambientais integrantes do
SISNAMA, responséaveis pela execucao de programas e projetos e pelo controle e
fiscalizacdo dos estabelecimentos e das atividades suscetiveis de degradarem a
qualidade ambiental, ficam autorizados a celebrar, com forca de titulo executivo
extrajudicial, termo de compromisso com pessoas fisicas ou juridicas responsaveis
pela construcao, instalacao, ampliagcao e funcionamento de estabelecimentos
e atividades utilizadores de recursos ambientais considerados efetiva ou
potencialmente poluidores. Conforme o art. 6 da Lei n® 6.938, de 31 de agosto
de 1981, os 6rgaos que compdem o SISNAMA sdo: o Conselho de Governo; o
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA); a Secretaria do Meio Ambiente
da Presidéncia da Republica; o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis; os érgaos ou entidades estaduais responsaveis
pela execucao de programas, projetos e pelo controle e fiscalizacao de atividades
capazes de provocar a degradagcao ambiental; os 6rgaos ou entidades municipais
responsaveis pelo controle e fiscalizacdo dessas atividades nas suas respectivas
jurisdicoes.
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econdmica.”™ Rodrigues (2004a) inclui também nesse rol legal a Medida
Proviséria n° 131, de 25 de setembro de 2003, convertida na Lei
n° 10.814, de 15 de dezembro de 2003, que condicionou a comercia-
lizacao da safra de soja transgénica de 2004 no Brasil a celebracao de
compromisso de ajustamento de conduta pelos agricultores. No ambito
estadual, no Rio de Janeiro, podemos citar ainda a Lei n°® 3.467, de 14
de setembro de 2000, que dispde, em seu capitulo IV, sobre o termo de
compromisso ou de ajuste ambiental.”™

De modo geral, segundo Rodrigues (2002), pode-se definir o Termo

de Ajustamento de Conduta como:

[...] uma forma de solucao extrajudicial de conflitos promovida por
orgaos publicos, tendo como objeto a adequacao do agir de um
violador ou potencial violador de um direito transindividual (direito
difuso, coletivo ou individual homogéneo) as exigéncias legais, va-
lendo como titulo executivo extrajudicial (Rodrigues, 2002, p. 297).

Rodrigues (2000) reconhece que a efetiva compreensao da gé-

nese de uma norma juridica envolve a analise do contexto econémico,

74

75
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A semelhanca do Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) com o Termo de
Compromisso de Cessacgao de Pratica (TCC) reside no fato de que ambos tratam da
tutela extrajudicial de direitos transindividuais, constituindo-se como instrumentos
de tratamento de conflitos envolvendo direitos transindividuais. Contudo, conforme
elucida Rodrigues (2005), o Termo de Compromisso de Cessagao de Pratica (TCC) se
distingue do Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) pelas seguintes razdes: “a) o
compromisso de cessacao versa sobre responsabilidade administrativa, enquanto o
ajustamento de conduta sobre responsabilidade civil; b) o compromisso de cessagao
s6 pode ser celebrado pelo CADE, ao passo que o ajustamento de conduta pelo
Ministério Publico e por outros 6rgaos publicos; c) o compromisso de cessagao s6
pode versar sobre obrigacoes previstas na lei, mas o ajustamento de conduta pode
conter varios tipos de obrigacoes; e d) o compromisso de ajustamento de conduta
pode ser celebrado mesmo que tenha ocorrido dano a direitos transindividuais,
desde que haja a previsao de uma completa reparagao, o que nao pode ocorrer no
compromisso de cessacao” (p. 132).

O art. 101 da Lei Estadual n® 3.467/00 dispde que as multas aplicadas com base
nesta Lei poderao ter a sua exigibilidade suspensa, mediante a celebracao de termo
de compromisso ou de ajuste ambiental, a exclusivo critério do Secretario de Estado
de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, obrigando-se o infrator a adocao
de medidas especificas para fazer cessar a degradacdo ambiental sem prejuizo
das demais medidas necessarias ao atendimento das exigéncias impostas pelas
autoridades competentes. A Lei Estadual n°® 3.467/00 dispbe sobre as sangdes
administrativas derivadas de condutas lesivas ao meio ambiente no Estado do Rio
de Janeiro e da outras providéncias. Para maiores informacoes sobre essa lei, ver
Mascarenhas (2004).
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politico e social em que a mesma foi gestada. Ainda que nao se propo-
nha a um estudo de tal contexto, a autora situa o surgimento do Termo
de Ajustamento de Conduta na mesma ambiéncia social que gerou a
Constituicao Federal de 1988, marcada pela adaptacao do ordenamen-
to juridico aos moveis politicos conformados pela nova ordem vigente.
Vale ressaltar que grande parte dos estudos recentes sobre os Termos
de Ajustamento de Conduta replicam essa postura de reconhecer o
contexto em meio ao qual o mesmo se principia, mas se detém tao
somente ao exame de suas estruturas e principios como instrumento
juridico, o que acaba por inscrever a discussao em uma literatura bas-
tante especifica do Direito.” Mesmo que reconhecamos o esforco de
tais autores, entendemos a discussao juridica em torno do TAC como
apenas uma parte da busca pelo seu entendimento, de forma que per-
seguimos, acima de tudo, identificar € analisar os efeitos do uso de tal
instrumento na realidade social, desvelando os impactos, na pratica,
de sua aplicacao. Antes de chegarmos a tal ponto na pesquisa, porém,
consideramos relevante trazermos para o debate a compreensao juridi-
ca em torno do TAC.

A diversidade de entendimentos sobre o TAC

Uma analise da literatura juridica sobre o TAC nos permite observar
diferentes entendimentos acerca de tal instrumento, de modo que nao ha,
entre os estudiosos do Direito, uma leitura consensual de sua composicao.

A terminologia utilizada no TAC

Saroldi (2005), por exemplo, destaca a terminologia utilizada no
TAC como motivo de controvérsia. Segundo ela, autores como Mazzilli
(2000) defendem a ideia de que o compromissario’ no TAC é o 6rgao
plblico legitimado para tomar o0 compromisso, ao passo que 0 Compro-
mitente’® é aquele que promete adequar sua conduta. Para autores
como Rodrigues (2002), entretanto, a terminologia € invertida. Desse
modo, segundo Saroldi (2005), consideram-se ambas as formas corre-
tas, cabendo somente especificar no inicio do termo o papel de cada

76 Exemplos de tal afirmacao podem ser encontrados em Mazzilli (2006), Saroldi (2005),
Carvalho (2005), Gavronski (2005), Abelha (2004), Rodrigues (2002), Cappelli (2002).

77 Segundo Diniz (1998), compromissario € o arbitro escolhido em razdo de um
compromisso extrajudicial (p. 710).

78 Aquele que assume um compromisso (Diniz, 1998, p. 712).
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um e discriminar todos os dados relevantes a qualificacao daquele que
assume o compromisso de fazer ou deixar de fazer algo.

A legitimidade para propor o TAC

No que se refere a legitimidade para a propositura do TAC, ou seja,
quem pode ou nao propor um TAC, ha também controvérsia. Em termos de
legislacao, vemos que o art. 113 da Lei n° 8.078/90 (Cédigo de Defesa do
Consumidor) acrescenta o § 6° ao art. 5° da Lei n® 7.347/85 (Lei da Agcao
Civil Publica), estabelecendo que:

Os o6rgaos publicos legitimados poderao tomar dos interessados
compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, me-
diante cominacoes, que tera eficacia de titulo executivo extrajudicial.”™

Nesse mesmo art. 5° da Lei n® 7.347/85, afirma-se que tém legitimi-
dade para propor a acao principal e a acao cautelar: o Ministério Publico; a
Defensoria Publica; a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios;
a autarquia, empresa publica, fundacdo ou sociedade de economia mista;
a associagcdo que concomitantemente esteja constituida ha pelo menos um
ano nos termos da lei civil ou que inclua, entre suas finalidades institucio-
nais, a protecao ao meio ambiente, ao consumidor, @ ordem econdmica,
a livre concorréncia ou ao patrimonio artistico, estético, historico, turistico
e paisagistico. Por sua vez, o art. 82 da Lei n° 8.078/90 admite que sao
legitimados concorrentemente: o Ministério Publico, a Unido, os Estados,
0s Municipios e o Distrito Federal; as entidades e 6rgaos da Administracao
Pdblica (direta ou indireta), ainda que sem personalidade juridica, espe-
cificamente destinados a defesa dos interesses e direitos protegidos por

79 Conforme o art. 585 do Codigo de Processo Civil (CDC), sao titulos executivos
extrajudiciais: a letra de cambio, a nota promissoria, a duplicata, a debénture e o
cheque (a escritura publica ou outro documento publico assinado pelo devedor); o
documento particular assinado pelo devedor e por duas testemunhas; o instrumento
de transacdo referendado pelo Ministério Pudblico, pela Defensoria Publica ou
pelos advogados dos transatores; os contratos garantidos por hipoteca, penhor,
anticrese e caugao, bem como os de seguro de vida; o crédito decorrente de foro e
laudémio; crédito (documentalmente comprovado) decorrente de aluguel de imovel,
bem como de encargos acessorios, tais como taxas e despesas de condominio; o
crédito de serventuario de justica, de perito, de intérprete, ou de tradutor, quando
as custas, emolumentos ou honorarios forem aprovados por decisdo judicial; a
certiddo de divida ativa da Fazenda Publica da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Territérios e dos Municipios, correspondente aos créditos inscritos na
forma da lei; todos os demais titulos a que, por disposicao expressa, a lei atribuir
forca executiva.
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este codigo; as associacoes legalmente constituidas ha pelo menos um
ano e que incluam entre seus fins institucionais a defesa dos interesses e
direitos protegidos por este codigo, dispensada a autorizacao assemblear.
Entretanto, ao examinarem o rol dos legitimados ativos contidos no art. 5°
da Lei da Acao Civil Publica e do art. 82 do Cédigo de Defesa do Consumidor,
os estudiosos do Direito formulam diferentes entendimentos acerca da
questao da legitimidade para a propositura do Termo de Ajustamento de
Conduta. Para alguns, os legitimados a propor o TAC sao todos os legitima-
dos a acgao civil piblica. Para outros, discute-se muito a referéncia a “6rgaos
pUblicos” contida nessas leis, pois parte-se da ideia de que nao sao todos
os legitimados a acao civil publica ou coletiva que podem tomar compromis-
so de ajustamento, mas somente aqueles que somam a sua condicdo de
legitimados ativos a condicado de 6rgaos publicos.

Autores como Milaré (2011) seguem a critica segundo a qual a refe-
réncia a “6rgaos publicos” contida no § 6° do art. 5° da Lei n°® 7.347/85
é fruto de ma técnica legislativa, pois a excecao do Ministério Publico e da
Defensoria Publica, os demais legitimados nao sao “érgaos plblicos”, mas
sim pessoas juridicas. Desse modo, afirma-se que o legislador disse menos
do que queria, pois ao aludir a “6rgaos publicos” pretendeu excluir as as-
sociacoes e incluir os demais co-legitimados. E assim que, para o autor, a
melhor interpretacao € a que encontra na expressao “6rgaos publicos” a:

[...]indicacao de todas as entidades que compdem a Administracao
Plblica direta, indireta ou fundacional, e que, independentemente
da personalidade juridica de cada uma, permite incluir as socieda-
des de economia mista e as empresas publicas como detentoras
da prerrogativa de firmar compromisso de ajustamento de conduta
(Milaré, 2011, p. 1384).

Ha também autores como Mazzilli (2006), para quem 0 compromisso
nao pode ser tomado por qualquer legitimado a acao civil publica ou coleti-
va, mas apenas por 6rgaos publicos legitimados como o Ministério Publico,
a Uniao, Estados, Municipios, o Distrito Federal, bem como por érgaos gover-
namentais sem personalidade juridica, mas que tenham legjtimidade para
promover a acao civil plblica: 6rgaos estatais de defesa do consumidor, meio
ambiente etc. Assim posto, associagoes civis, sindicatos ou fundacoes priva-
das nao podem firmar TACs, ainda que também sejam co-legitimados para
propor as agoes civis publicas ou coletivas. A mesma restricdo impde-se aos
orgaos em que o Estado participa quando concorre na atividade econdmica
em condicbes empresariais, agindo como empresa de mercado, como € o
caso das sociedades de economia mista ou das empresas publicas.
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Encontram-se ainda autores como Vieira (2002), que reconhece
a legitimidade para a propositura do Termo de Ajustamento de Conduta
inclusive nas associagoes, contanto que a questao abordada no TAC |he
seja pertinente:

A associagao tera legitimidade se a questao lhe for pertinente. Nao
é possivel que uma entidade associativa que tenha por finalidade,
segundo seus estatutos, por exemplo, a protegado do meio ambiente
ponha-se a tutelar interesse atinente a esfera do consumidor, de de-
ficientes, etc. Da mesma forma, a pertinéncia e os limites da ofensa
€ que nortearao a legitimidade das fundacoes, empresas publicas e
sociedades de economia mista, em cada caso, diante do que dispu-
ser seus atos constitutivos quanto a finalidade institucional ou objeto
social (Vieira, 2002, p. 271).

A natureza juridica do TAC

Oliveira (2011), Carvalho (2005) e Rodrigues (2002) apontam para
a discordancia doutrinaria entre diversos autores no que diz respeito a
natureza juridica do TAC. Para Carvalho (2005), tal discordancia ocorre
em funcao de os doutrinadores que se dedicam a investigacao da natu-
reza juridica do TAC partirem de uma perspectiva civilista, que procura
enquadrar o TAC em categorias do direito civil. Assim, discute-se “se o
‘compromisso’ através do qual o interessado se obriga a ‘ajustar sua con-
duta as exigéncias legais’ seria um ‘ato juridico unilateral’ ou um ‘negdcio
juridico’; e, em se admitindo que seja um negdcio juridico, se 0 mesmo
teria ou nao natureza de ‘transacao’” (p. 48).

De acordo com Rodrigues (2002), os autores que tratam da nature-
za juridica do TAC podem ser inseridos em trés correntes doutrinarias:® a
corrente que afirma que o TAC possui natureza de ato juridico unilateral;

80 Adificuldade em tipificar os autores segundo sua inscricao em determinadas correntes
aumenta a medida que, com o passar dos anos, alguns autores mudam de opinido
quanto ao seu entendimento acerca da natureza juridica do Termo de Ajustamento de
Conduta. Isto ocorre, por exemplo, no caso da prépria Geisa de Assis Rodrigues que, na
obra “Juizados Especiais Civeis e agbes coletivas”, de 1997, assume o TAC como um
ato juridico de reconhecimento da necessidade de adequar a conduta do obrigado a lei;
ao passo que em suas obras seguintes, como é o caso de “Agao Civil Plblica e Termo
de Ajustamento de Conduta - Teoria e Pratica”, de 2002, passa a entender o TAC como
negocio juridico declaratério. O mesmo tipo de comportamento encontramos em Hugo
Nigro Mazzilli que, antes partidario da natureza juridica de “transacao” do TAC, passou
a concebé-lo, posteriormente, como vemos na obra “A defesa dos interesses difusos em
juizo”, de 2009, como um “ato administrativo negocial”.
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a corrente que alega que o TAC tem natureza de transacao; e a corrente
que sustenta que o TAC conserva natureza de negdcio juridico, diverso
de transacao.

E seguindo esse entendimento diverso que, para autores como
Carvalho Filho (2009), o TAC representa uma manifestacao de vontade
unilateral do obrigado de adequar-se as exigéncias legais. Segundo essa
corrente, o TAC é o reconhecimento implicito, por parte do violador ou
ameacador dos direitos, da ilegalidade de sua conduta e a promessa de
que este se adequara a lei. Nesse aspecto, o TAC consiste em um:

[...] ato juridico pelo qual a pessoa, reconhecendo implicitamente
que sua conduta ofende interesse difuso ou coletivo, assume o
compromisso de eliminar a ofensa através da adequacao de seu
comportamento as exigéncias legais. A natureza juridica do instituto
é, pois, a de ato juridico unilateral quanto a manifestacao volitiva,
e bilateral somente quanto a formalizacao, eis que nele intervém o
6rgao publico e o promitente (Carvalho Filho, 2009, p. 222).

Por outro lado, para autores como Milaré (2011), o TAC é uma
figura peculiar de transacao, que supde a existéncia de “concessodes
mutuas” em face do termo possuir natureza consensual. Assim, para
tal corrente, admite-se pactuar apenas quanto aos aspectos acessorios
do cumprimento das obrigacoes, ou seja, abre-se a possibilidade de
serem negociadas as obrigacoes acessoérias do Termo de Ajustamento
de Conduta (como tempo, modo e lugar do cumprimento da obrigacao
assumida pelo agressor do direito). Dessa forma, alega Milaré (2011)
sobre o TAC que:

[...] lembramos ter sempre sustentado tratar-se de mecanismo
de solucao de conflitos, com natureza juridica de transacao, ja
que preordenado a adocado de medidas acauteladoras do direito
ameacado ou violado, destinadas a prevenir litigio ou por-lhe fim,
dotando os legitimados ativos de titulo extrajudicial ou judicial,
respectivamente, tornando liquida e certa a obrigagao reparatoria
(Milaré, 2011, p. 1382).

Ja para autores como Rodrigues (2002), o termo de ajustamento
nao se caracteriza nem como ato juridico unilateral e nem como transa-
cao, pois inexistem concessoes reciprocas. Trata-se de negocio juridico,
uma vez que é produto de uma manifestacao bilateral de vontade, e
seu objetivo € comum, ou seja, proteger o direito transindividual, ainda
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que as partes tenham motivacoes diversas. O TAC, dessa forma, nao se
destina a criacao de novas obrigacoes nem a extincao ou modificacao
de direitos, mas sim a fixacdo de uma norma de conduta ja antes deline-
ada na norma juridica. Seguindo tal posicionamento, afirma Rodrigues
(2002) que:

Chegamos assim a conclusao de que o ajustamento de conduta
€ um negocio juridico bilateral. A bilateralidade é fundamental,
ja que devem existir pelo menos duas pessoas na celebracao do
ajuste. Por isso que os 6rgaos publicos legitimados nao podem
firmar um ‘auto-ajustamento’ de conduta, quando sejam eles os
autores da ameaca ou do dano ao direito transindividual. [...]
Seria, entdo, o ajustamento de conduta um contrato? A resposta é
negativa. J& demonstramos que a nogao de contrato ndo se com-
patibiliza com o0 objeto do ajustamento de conduta, principalmente
quando se trata de um direito difuso. Nem se diga que todo nego-
cio juridico bilateral € um contrato, embora por sua importancia a
doutrina tenha emprestado a esse instituto ‘a significacao ampla
de negécio bilateral, confundindo-o com outros negécios em cuja
formacao também participam duas ou mais partes’ (Rodrigues,
2002, p. 150).

As origens do TAC

Igualmente ndao ha concordancia doutrinaria entre diversos au-
tores no que concerne as origens do TAC. Rodrigues (2000) e Abelha
(2004) indicam como antecedente do ajuste de conduta o paragrafo
anico do art. 55 da Lei n°® 7.244, de 7 de novembro de 1984, a Lei de
Juizados de Pequenas Causas.®* Para Rodrigues (2000), o surgimento
do ajuste de conduta no cenario juridico brasileiro se deu principalmen-
te em razao da necessidade de ampliacao da tutela civil dos direitos
transindividuais (consumidor, meio ambiente, patrimdnio histérico
artistico e paisagistico etc.). Ja autores como Mazzilli, entretanto, en-
tendem que os primérdios do TAC se estendem para além da Lei n®
7.244, compreendendo também a Lei Federal n°® 5.562/1968 que atri-
buiu ao Ministério Pulblico a possibilidade de homologar as rescisoes

81 De acordo com o art. 55 da Lei n° 7.244, de 7 de novembro de 1984, o acordo
extrajudicial, de qualquer natureza ou valor, podera ser homologado, no juizo
competente, independentemente de termo, valendo a sentenga como titulo executivo
judicial.
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de contratos de trabalho e a Lei Complementar Estadual n® 304/82
(que possibilitou ao Ministério Publico a possibilidade de homologar
acordos extrajudiciais), considerada inconstitucional (Mazzilli, 2006
apud Oliveira, 2011).

As possiveis influéncias exégenas na criacao do TAC

Ha também diferentes entendimentos acerca de possiveis influ-
éncias exdégenas de instrumentos analogos do direito estrangeiro na
criacao do TAC. Para autores como Oliveira (2011), o TAC é um instru-
mento que importou os modelos de negociacao ambiental surgidos
na década de 1970, nos Estados Unidos, através do movimento de
mediacao ambiental. Outros autores, ao contrario, sustentam a ideia
de que, nas consideracoes dos formuladores do TAC, ndo ha qualquer
mencgao a uma influéncia exdgena. Para eles, a protecao dos direitos
transindividuais no ordenamento brasileiro é original, sendo estabele-
cida a partir da cultura social e juridica brasileira, sem que houvesse
rompimento com a tradicao de tutela de direitos em um sistema filiado
a cultura romano-germanica, apropriando-se somente de algumas licoes
das acoes coletivas norte-americanas (Instituto O Direito por um Planeta
Verde, s/d, p. 12).

A participacao do Ministério Piiblico no TAC como interveniente

Outro motivo de discordancia refere-se a participacao do Ministério
Plblico no TAC como interveniente. Conforme destaca Walcacer et. al.
(2002), certos autores, como € o caso de Leite (2000) e Carneiro (1993),
defendem a participacdo do Ministério Publico em todo TAC celebrado,
pautando-se na justificativa de que este 6rgao possui a incumbéncia de
defender os interesses sociais indisponiveis.

[...] o compromisso de ajustamento de conduta deve-se submeter a
apreciacao do Ministério Publico, quando nao efetivado pelo préprio
parquet, considerando que este é constitucionalmente o custus
legis dos interesses difusos e indisponiveis da sociedade (Leite,
2000, p. 267 apud Walcacer et. al., 2002, p. 5).

[...] por 6rgao publico legitimado que ndo o Ministério Publico, este
Gltimo devera, em qualquer hipotese, participar do mesmo, como
interveniente, sob a pena de se o ter como absolutamente ineficaz
(Carneiro, 1993, p. 267 apud Walcacer et. al., 2002, p. 5).
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De acordo com Walcacer et. al. (2002), outro fundamento para a
defesa da necessidade de intervencao do Ministério Publico em todo TAC
diz respeito a obrigatoriedade, nos termos do paragrafo 1° do artigo 5°
da Lei 7.347/85 (Lei da Acao Civil Publica), de sua participacao em toda
Acao Civil Pablica, mesmo quando este nao for autor, quando atuara como
fiscal da lei.

Na contramao dessa linha de argumentacao, autores como
Carvalho Filho (2009) reconhecem que a participacdo do Ministério
Plblico na condicao de fiscal da lei somente é obrigatéria quando se
tratar de TAC celebrado no curso da Acao Civil Publica ou quando este
compromisso, mesmo que celebrado extrajudicialmente, ascenda a
esfera judicial mediante sua homologacao por 6rgao judicial (Walcacer
et. al., 2002).

Outra posicdo contraria a participacao do Ministério Publico en-
volve autores como Pereira (1995), que entendem ser absolutamente
dispensavel a interveniéncia deste 6rgao, uma vez que, face a sua fun-
cao de fiscal da lei, pode intervir em assuntos relacionados a direitos
difusos a qualquer momento, firmando um novo TAC ou ajuizando uma
Acao Civil Publica (Walcacer et. al., 2002). Seguindo esse ponto de vista,
argumenta-se que:

A legitimidade para a acao civil pliblica é concorrente e disjuntiva
entre as pessoas capituladas no art. 5°, ‘caput’, da lei. Assim,
nada impede que qualquer dos legitimados possam tomar refe-
rido compromisso, posto que sempre um dos titulares da agao
podera ingressar em juizo para satisfacdo do interesse difuso ou
coletivo. Sequer ha necessidade de o Ministério Publico partici-
par ou anuir no compromisso de ajustamento, ja que a qualquer
momento podera fazer valer sua legitimidade concorrente ou, se
ja em curso de discussao acerca do acordo extrajudicial, sem-
pre atuara como fiscal da lei (Pereira, 1995, p. 125-126 apud
Walcacer et. al., 2002, p. 6).

As lacunas do ordenamento juridico: um campo de disputa pelo
sentido da lei

A diversidade de entendimentos sobre o Termo de Ajustamento de
Conduta reside no fato de que toda a normatividade concernente a tal
termo resume-se a poucas e genéricas linhas formuladas pelo legislador,
0 que abre um campo de interpretacao que recai, por vezes, numa disputa
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semantica pelo sentido da lei.8? Bobbio (1999) enfatiza essa discussao
ao referir-se as “lacunas” do ordenamento juridico. Para o autor, todo o
ordenamento juridico positivo é imperfeito, visto que comporta sempre
“lacunas ideoldgicas”. Tais lacunas existem em razao da falta de nor-
ma juridica satisfatéria ou justa, isto é, adequada a solucao do litigio.
Diferentemente da lacuna real, que € a falta de norma juridica expressa
ou de norma juridica tacita, as lacunas ideolégicas apresentam-se ao
jurista quando o mesmo compara o ordenamento juridico positivado ao
ordenamento desejavel, ideal. Ha ainda uma diferenciacdo com respeito
aos motivos que provocam tais lacunas, o que permite uma classifica-
cao entre lacunas subjetivas e lacunas objetivas. As lacunas objetivas
sao aquelas que dependem de todas as causas que provocam um en-
velhecimento do texto legislativo. Nesse sentido, elas dizem respeito ao
desenvolvimento das relacoes sociais e sao independentes da vontade do
legislador. As lacunas subjetivas, por sua vez, dependem de algum motivo
imputavel ao legislador, dividindo-se em “voluntarias” e “involuntarias”.
As lacunas involuntarias dependem de um descuido do legislador. Nesse
caso, o legislador, ao elaborar as leis, nao percebe que deixa lacunas no
ordenamento. Como a lei é linguagem, o legislador acha que diz tudo com
a redacao da lei, mas nao abrange todas as situacoes previstas em que a
lei pode ser aplicada. Por outro lado, as lacunas voluntarias sao aquelas
que o legislador deixa de propésito, ou seja, quando a matéria € muito

82 Valeressaltarque hanotextolegislativo, na esferaambiental,aLei Estadualn® 3.467/00
que, em seu art. 101, busca ampliar um pouco mais o contelido do compromisso
de ajustamento. Em seu §1°, dispoe-se que o termo de compromisso ou de ajuste
ambiental, com forca de titulo executivo extrajudicial, dispora, obrigatoriamente, sobre:
| - 0 nome, a qualificacao e o endereco das partes compromissadas e dos respectivos
representantes legais; Il - o prazo de vigéncia do compromisso que, em funcao da
complexidade das obrigagdes nele fixadas, podera variar entre o minimo de noventa
dias e 0 maximo de trés anos, devendo, em caso de prorrogacdao - que nao podera
ser superior a um ano - prever a aplicacdo de multa especifica para cada clausula
descumprida; lll - a descricao detalhada de seu objeto, o valor do investimento previsto
e o cronograma fisico de execugao e de implantagao das obras e servigos exigidos,
com metas trimestrais a serem atingidas; IV - as multas que podem ser aplicadas a
pessoa fisica ou juridica compromissada, cujo valor ndo podera ser superior ao valor
do investimento previsto, e os casos de extingao do compromisso, em decorréncia do
nao cumprimento das obrigacdes nele pactuadas, sem prejuizo da possibilidade de o
orgao ambiental exigir garantias reais ou fidejussorias para assegurar o cumprimento
de obrigacgao; V - o foro competente para dirimir litigios entre as partes. Entretanto,
Walcacer et. al. (2002) afirmam que a previsao do caput do citado art. 101 restringe
a celebragdo de compromissos aos casos em que tenha havido prévia imposicao de
penalidade pecuniaria. Dessa forma, limita-se muito a utilizagdo deste instrumento,
uma vez que se torna imprestavel para as situacoes em que outras sancdes
administrativas (que nao a multa) tenham sido impostas ao infrator.
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complexa e nao pode ser regulada com regras detalhadas, sendo melhor
confia-la, caso a caso, a interpretacao do juiz. Dessa forma, o legislador
que as formulou nao ignorava que elas eram lacunosas, uma vez que seu
intuito era o de justamente criar uma diretriz geral que fosse integrada
ou preenchida por 6rgaos mais aptos para esse fim. E assim que, “aqui,
de fato, a integracao do vazio, deixado de propdésito, é confiada ao poder
criativo do érgao hierarquicamente inferior” (Bobbio, 1999, p. 145).

A legislacao do Termo de Ajustamento de Conduta expressa uma
lacuna do ordenamento juridico, pois nela sdo apresentados, de manei-
ra geral, o que se pode fazer (tomar dos interessados compromisso de
ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, o qual tera eficacia de
titulo executivo extrajudicial) e quem pode fazé-lo (os 6rgaos legitimados),
nao entrando no mérito de delinear como fazer. Vale ressaltar que, como
vimos anteriormente, até mesmo os elementos de o que fazer e quem faz
sao motivo de controvérsia e passiveis de uma miriade de interpretacoes.
Assim, o TAC tende a representar a flexibilidade que se quer obter com
um instrumento, de maneira a possibilitar formas alternativas as formas
de tratamento de conflito consideradas mais rigidas e formais, como é o
caso da Acao Civil Publica. Criado num contexto de reforma econdmica,
politica e do sistema de justica que caracteriza o Brasil dos anos 1990, o
TAC reflete o espirito da critica de certos empreendedores institucionais a
época a todo tipo de burocracia, rigidez e formalismo, conferindo, desse
modo, mediante as lacunas de seu texto legislativo, a flexibilidade almejada
para se tratar os conflitos. Esse tipo de flexibilidade e o processo de escolha
a que se submete o 6rgao legitimado no momento em que opta pela forma
como fazer o TAC é ressaltado por Rodrigues (2002), quando proclama que:

Ao permitir que o 6rgao legitimado considere as condicoes do caso
concreto, o legislador enseja uma flexibilidade de sua aplicagao,
que nada mais é do que uma forma criativa de aplicar a norma.
Esse processo pressupde, em uma determinada escala, a tomada
de decisdes politicas [...]. Portanto, a tutela judicial ou extrajudicial
dos interesses transindividuais quase sempre implica realizacoes
de ‘escolhas politicas’, ante a conflituosidade peculiar a estes direi-
tos (Rodrigues, 2002, p. 135).

Na literatura do Direito, as formas de se proceder com as escolhas
de como fazer o TAC envolvem as escolhas feitas pelo érgao legitimado
que o propoe no sentido de selecionar, dentre os interesses transindividu-
ais em confronto diante de uma situacao de fato, quais sao os interesses
legitimos a serem protegidos, o que restringe o conflito aos interesses
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considerados relevantes por esse legitimado. Apds a escolha dos interes-
ses a serem protegidos, exige-se do legitimado a escolha das pretensoes
(ou exigéncias) consideradas como as mais adequadas e eficientes para a
satisfacao dos interesses transindividuais amparados pelo ordenamento
juridico (Carvalho, 2005). Todo esse critério de escolha dos legitimados
deve ser realizado, de acordo com Rodrigues (2002), a partir de “regras
de ponderacao”.®® Entretanto, como assevera Carvalho (2005):

E certo que os principios e as regras contidas no ordenamento juri-
dico oferecem parametros para que os co-legitimados identifiquem
quais seriam os interesses que ‘mereceriam’ ser tutelados, e em
que medida os mesmos haveriam de restar satisfeitos; todavia, nem
sempre a controvérsia juridica encontra uma solucao ‘univoca’, apta
a gerar um consenso universal entre os operadores do direito. Pelo
contrario, a identificacao da solugao mais conforme ao ordenamen-
to juridico, em determinado caso concreto, € frequentemente objeto
de vivas controvérsias, mesmo entre os mais sabios e experientes
juristas, especialmente quando envolve, em algum grau, uma ope-
racao de ponderacdo de principios (Carvalho, 2005, p. 67).

Aflexibilidade ensejada pelo legislador possibilita entao que cada érgao
legitimado a propositura do TAC faca suas escolhas no sentido de selecionar
o0s interesses legitimos a serem protegidos, bem como que escolha as preten-
soes (ou exigéncias) consideradas como as mais adequadas e eficientes para
a satisfacao dos interesses transindividuais. Isto resulta, na pratica, numa
ampla variedade de formas de aplicacao desse instrumento, pois tais legjti-
mados fazem suas escolhas de interesses e pretensdes de acordo com suas
interpretacoes da legislacao e/ou de acordo com suas filiacoes a uma ou
outra corrente doutrinaria, bem como de acordo com sua posicao politica as-
sumida diante do conflito. Ademais, a logica de aplicacdo do TAC nao so difere
de 6rgao legitimado para érgao legitimado, como difere até mesmo dentro de

83 Segundo Carneiro e Lemos (2012), “a ponderacao é o método utilizado para a solugao
de conflitos entre principios, sendo também denominada, por alguns autores, por
racionalidade, proporcionalidade ou interdicao da arbitrariedade” (p. 114). Para os
autores, “o uso da ponderagao se justifica nessa nova realidade social na qual nos
encontramos inseridos, por desprestigiar os fatores irracionais do discurso juridico, ja que
ojurista, sob 0 manto da proporcionalidade, havera de ponderar os principios colidentes,
para que, sem ignora-los do ordenamento, possa distinguir aquele que ostenta maior
peso no empenho de concatenar uma solugao passivel de ser tomada como racional e
justa” (p. 121). De maneira simplificada, a ponderacao pode ser considerada como “a
acao de considerar imparcialmente os aspectos contrapostos de uma dada questao,
impondo-lhe equilibrio” (Sanchis, 2007, p. 116, apud Carneiro e Lemos, 2012).
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um mesmo 6rgao legitimado, ainda que este possua principios e atribuicoes
especificos. Isto ocorre, por exemplo, no Ministério Publico, onde teremos di-
ferentes formas de aplicacao do TAC em razao das diferentes interpretacoes
que cada profissional do Direito (no caso, procuradores e promotores) faz da
legislacao, bem como de acordo com sua filiacao doutrinaria, ou ainda, se
levarmos em conta a concepc¢ao de nao neutralidade juridica de Dromi (apud
Dallari, 1996), conforme sua orientacao politica.®* Dessa forma, o TAC, ainda
que possua certos padroes, tende a seguir uma logica diversificada, que
caminha em consonancia com todos os aspectos acima elencados.

Na tentativa de preencher as lacunas da legislacao sobre o TAC e
de normatizar as formas de aplicacao de tal instrumento, certos auto-
res elaboram manuais para a atuacao extrajudicial, como é o caso de
Gavronski (2005), desenvolvem técnicas de celebracao de TAC, a exemplo
do Instituto O Direito por um Planeta Verde (s/d), ou ainda propdoem a
substituicao/complementacao do texto legislativo referente ao termo, me-
diante a criacao de um projeto de lei, caso de Walcacer et. al. (2002). Em
geral, tais estudos, ao analisarem o Termo de Ajustamento de Conduta,
possuem a intencao de aprimora-lo.

O que se deve refletir sobre todo esse esforco por um aprimora-
mento do TAC através da elaboracdo de manuais, técnicas e propostas

84 Ao sustentarmos a ideia de que as orientacdoes politicas dos profissionais do
Direito igualmente influem nas formas de aplicagao do TAC, aproximamo-nos da
concepcao de nao neutralidade juridica de Dromi, segundo a qual: “a neutralidade
juridica € uma quimera. Todo Direito, por sua propria condicdo, esta inspirado numa
ideologia politica, a qual serve como ferramenta juridica do sistema. Mesmo os
intentos juridicos ‘puristas’ teorizados em abstrato se inserem num contexto estatal
determinado, onde a racionalidade normativa fica @ mercé da circunstancialidade
politica.” (Dromi apud Dallari, 1996, p. 94). A variacao nas formas de atuacao dos
promotores e procuradores do Ministério Publico pode ser explicada igualmente
pela independéncia funcional que tais membros possuem no cumprimento de suas
atribuicoes constitucionais. Assim, os promotores e procuradores de justica nao sao
considerados “funcionarios publicos hierarquizados”, nao dependendo de portarias,
instrucdes e ordens de 6rgaos superiores do Ministério Publico para agir (C. Silva,
2001). Essa independéncia funcional permite que tais promotores e procuradores
estejam subordinados apenas a lei e sua consciéncia, como fundamenta Rojas (2013):
“Contrapondo a esse plasma generalizado, no momento de atuar se encontra, além
da auséncia de unidade interna e de uma politica institucional, uma acao atomizada
por cada promotor de justica que, tendo como biblia a sua subordinacao apenas a lei
€ a sua consciéncia, se escora na garantia constitucional da independéncia funcional
para se negar a se vincular a qualquer outro elemento valorativo, mesmo que advindo
de construcao no corpo social. Isto gera, muitas vezes, o completo descompasso
entre os diversos promotores de justica pertencentes a mesma instituicdo quanto
a maneira de atuar e, também, algumas vezes, um sentimento de frustracéo social
quanto ao caminho adotado e as solugdes apresentadas” (Rojas, 2013, p. 531-532).
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de substituicao e/ou complementacao de seu texto legislativo é até que
ponto o empenho por se delinear como fazer o TAC implica em uma
contradicao em termos, pois, ao se buscar conferir a esse instrumento
um plano maior de diretrizes e regras de como fazé-lo, abre-se a pos-
sibilidade do TAC, em termos procedimentais, aproximar-se de outros
instrumentos do ordenamento juridico frequentemente criticados por
sua formalidade, rigidez e morosidade (como é o caso da Ac¢ao Civil
Plblica). Nesse sentido, deve-se refletir igualmente acerca da possibi-
lidade de que propostas voltadas para uma maior formalizagcao do TAC
possam nao obter a anuéncia de certos 6rgaos legitimados - que podem
enxergar na flexibilidade desse instrumento a autonomia funcional
almejada para tratarem os conflitos segundo suas l6gicas particulares
de tratamento dos mesmos. Desse modo, a possibilidade de conso-
lidacdo das propostas de aprimoramento do TAC dependerd menos
de razoes de direito do que de razoes de fato, ou seja, serd menos
o resultado de manualizacdes e tecnificagdes no ambito do Direito do
qgue de escolhas politicas feitas pelos 6rgaos legitimados no sentido
de modificarem ou nao suas légicas particulares de tratamento dos
conflitos por meio do TAC.

0 discurso da eficiéncia e eficacia do TAC

Outro elemento que deve ser problematizado é a convicgao de que
o TAC é um instrumento eficiente e eficaz de protecado dos interesses
transindividuais. Um exemplo dessa conviccao pode ser encontrado na
afirmacao de que:

[...] apesar do pouco tempo de aplicacao desse instrumento, € certo
que 0 mesmo ja se traduz em um dos mais eficientes na prevencao e
reparacao a interesses e direitos difusos e coletivos, notadamente o
meio ambiente (Akaoui, 2003, p. 9 apud Turatti et. al., 2005, p. 127).

Ou ainda na afirmacao de Marques (s. d.) de que o TAC:
Trata-se do mais eficiente instrumento que visa a reparacao e pre-
vencao de danos ambientais, pois seus resultados sao obtidos com
maior celeridade do que aqueles alcangados por decisao judicial

transitada em julgado (Marques, s. d., n. p.).

Tais afirmacb0es chamam a atencao para a necessidade de refletir-
mos sobre qual entendimento de eficiéncia esta sendo colocado em jogo
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para qualificar a prevencao e reparacao a interesses e direitos transindivi-
duais, bem como que parametros e métodos sao utilizados para medir essa
suposta eficiéncia.

No ambito juridico, de maneira semelhante ao que encontramos
com relacao ao TAC, ha diferentes entendimentos sobre o principio da
eficiéncia, principio este expresso na Emenda Constitucional n° 19, de
1998, que alterou o caput do art. 37 da Constituicao Federal de 1988, in-
cluindo o dever de eficiéncia como principio que subordina as atividades
dos administradores.® A dificuldade, no campo do Direito, de definicao
de tal principio, torna-se explicita nas palavras de Maffini (2008), quando
o autor afirma que “trata-se de principio de dificil definicao e, talvez, nem
se possa defini-lo sem o auxilio de pardmetros objetivos previamente
estabelecidos” (p. 47). Nesse tocante, por se tratar de um termo com
uma interpretacao muito subjetiva e indefinida, fica dificil determinar
qual atividade exercida pela administracdao publica estaria munida de
eficiéncia ou nao.

Para Figueiredo (2004), o principio da eficiéncia, ao ser trazido para
o sistema juridico pela Emenda Constitucional n°® 19, de 1998, veio a
ratificar o que na verdade sempre se esperou da Administracao Publica.
De acordo com a autora:

Ao que nos parece, pretendeu o ‘legislador’ da Emenda 19 sim-
plesmente dizer que a Administracao deveria agir com eficacia.
Todavia, o que podemos afirmar & que sempre a Administracao
deveria agir eficazmente. E isso o esperado dos administradores
(Figueiredo, 2004, p. 64).

De acordo com Medauar (2009), a palavra eficiéncia, quando rela-
cionada a Administracao Publica, tem o significado de que a Administracao
possui o dever de realizar suas tarefas de forma rapida e atender aos
anseios da sociedade:

Agora a eficiéncia é o principio que norteia toda a atuacdo da
Administracao Publica. O vocabulo liga-se a ideia de acao para produ-
zir resultados de modo rapido e preciso. Associado a Administracao
Plblica, o principio da eficiéncia determina que a Administracao

85 Segundo o art. 37, da Constituicao Federal de 1988, a administragao publica direta
e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia (Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998).
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deve agir de modo rapido e preciso para produzir resultados que
satisfacam as necessidades da populacao. Eficiéncia contrapoe-se
a lentidao, ao descaso, a negligéncia, a omissao - caracteristicas
habituais da Administracao Publica brasileira, com raras excecoes
(Medauar, 2009, p. 152).

O que pretendemos sustentar ao trazermos para debate o entendi-
mento juridico do principio da eficiéncia é o risco de uma assemelhacao
da eficiéncia com celeridade em instrumentos operacionalizados na ten-
tativa de garantir interesses e direitos transindividuais, como é o caso do
TAC. Nesse aspecto, concordamos com Alemao e Barroso (2011), quando
afirmam que:

Em tempos democraticos, as vias extrajudiciais podem aparecer
como meios mais ‘eficientes’, como prevalecem nos tempos atuais,
com o discurso com forte conotacao neoliberal e privatizante, de
afastamento das decisoes do centro do Estado. Hoje o discurso da
eficiéncia estéa aliado ao da celeridade. Nao s6 porque o mundo é
mais dindmico, os espacgos e tempos se misturam, mas porque € a
forma mais simples de se medir a referida eficiéncia por meio de
nimeros (Alemao e Barroso, 2011, p. 5).

A sobrevalorizacao do aspecto da celeridade na aplicacao de ins-
trumentos extrajudiciais usados com o propdsito de proteger interesses
e direitos transindividuais corre o risco de “subverter os fundamentos
de um procedimento justo” e obscurecer o foco do acesso a justica, con-
forme advertem Cappelletti e Garth (1988), colocando em jogo, dessa
forma, a “morosidade necessaria” (Sousa Santos et. al., 1996) para
a obtencao de um resultado socialmente tido por justo. Um exemplo
de sobrevalorizacao do aspecto da celeridade na aplicacao de instru-
mentos extrajudiciais fica expresso na afirmacao de Cappelli (2002)
sobre o Termo de Ajustamento de Conduta: “tal solucao extrajudicial,
além de mais célere e, portanto, mais eficaz, poe a lume a importancia
politico-institucional do Ministério Plblico e propicia, diretamente, o
conhecimento dos problemas, sua investigacao e deslinde”. (Cappelli,
2002, n. p, grifos nossos). Nessa afirmacao, equipara-se celeridade com
outro principio em especifico: o da eficacia.

0 entendimento da eficacia de um Termo de Ajustamento de
Conduta sob a 6tica do Direito consiste em examinar a capacidade desse
instrumento de produzir efeitos juridicos e sociais. Sobre o entendimento
da eficacia, encontramos em J. Silva (2004) a ideia de que a:
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Eficacia é a capacidade de atingir objetivos previamente fixados
como meta. Tratando-se de normas juridicas, a eficacia consiste na
capacidade de atingir os objetivos nela traduzidos, que vém a ser,
em Ultima analise, realizar os ditames juridicos objetivados pelo
legislador. Por isso € que se diz que a eficacia juridica da norma
designa a qualidade de produzir, em maior ou menor grau, efeitos
juridicos. [...] nesse sentido, a eficacia diz respeito a aplicabilidade
da norma, como possibilidade da sua aplicacao juridica. O alcance
dos objetivos da norma constitui a efetividade. Esta €&, portanto, a
medida da extensao em que o objetivo é alcancado, relacionando-se
ao produto final. Por isso é que, tratando-se de normas juridicas, se
fala em eficacia social em relacdo a efetividade, porque o produto
final objetivado se consubstancia no controle social que ele pretende
[...]. Uma norma pode ter eficacia juridica sem ser socialmente eficaz,
isto €, pode gerar efeitos juridicos, como, por exemplo, o de revogar
normas anteriores, e nao ser efetivamente cumprida no plano social
(J. Silva, 2004, p. 66).

Reale (2002) ressalta o carater experimental da eficacia, ao referi-la
aos efeitos sociais de uma regra juridica, que deve corresponder ao “querer
coletivo” (p. 115). Ao focar nesses efeitos, pdoe em relevo o reconhecimento
efetivo do Direito no plano social:

Validade formal ou vigéncia €, em suma, uma propriedade que diz
respeito a competéncia dos 6rgaos e aos processos de producao
e reconhecimento do Direito no plano normativo. A eficacia, ao
contrario, tem um carater experimental, porquanto se refere ao
cumprimento efetivo do Direito por parte de uma sociedade, ao
“reconhecimento” (Anerkennung) do Direito pela comunidade, no
plano social, ou, mais particularizadamente, aos efeitos sociais
gque uma regra suscita através do seu cumprimento (Reale, 2002,
p. 114, grifos no original).

A partir do entendimento de J. Silva (2004) de que a eficacia da
norma consiste na capacidade de atingir os ditames juridicos objetivados
pelo legislador, podemos dizer analogamente que, no caso do TAC, em
razao das lacunas de seu texto legislativo, sua eficacia pode ser traduzida
como a capacidade de se atingir a interpretacao dos ditames juridicos do
legislador feita pelo 6rgao legitimado. Entretanto, se o TAC restringir-se
somente a sua aplicacao juridica, ele pode ter somente eficacia juridica,
sem ser socialmente eficaz. Com base em Reale (2002), vemos que a
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possibilidade de que haja eficacia social depende do reconhecimento da
regra juridica no plano social. Parte da garantia dessa eficacia, contudo,
depende da maneira como é aplicada essa regra. Krell (2002), em sua
interpretacao do dispositivo da aplicacao imediata dos direitos e garantias
expressos na Constituicao Federal de 1988 (art. 5°, §1°), sustenta que
a aplicabilidade “impoe aos 6rgaos estatais a tarefa de maximizar a efi-
cacia dos Direitos Fundamentais Sociais e criar condicdes materiais para
sua concretizacao” (p. 38). Tendo como inspiracao a interpretacao de
Krell, podemos admitir que a capacidade de garantia de maximizacao da
eficacia dos direitos transindividuais depende da maneira como o 6rgao
legitimado concebe e operacionaliza o TAC. Nesse aspecto, para que o TAC
tenha eficacia social, é preciso que o 6rgao legitimado realize uma analise
da real producao dos efeitos sociais de sua escolha das pretensoes (ou
exigéncias) consideradas como as mais adequadas e eficientes para a
satisfacdo dos interesses e direitos transindividuais. Assim, o que esta
em jogo é a validade social das escolhas empreendidas pelos 6rgaos
legitimados. E a validade social dessas escolhas e a maneira com que
sao aplicadas o que determina se um TAC pode ou nao obter um resultado
socialmente tido por justo de defesa dos interesses e direitos transindivi-
duais e assegurar o foco do acesso a justica.

No tocante a validade social dessas escolhas, para que o TAC
tenha eficacia social, o préprio processo de escolha efetuado pelo 6rgao
legitimado no sentido de selecionar os interesses e direitos legitimos a
serem protegidos, bem como sua escolha das pretensdes (ou exigéncias)
consideradas como as mais adequadas e eficientes para a satisfacao dos
interesses e direitos transindividuais deve envolver a compreensao das
dindmicas politicas e sociais em torno das quais o TAC se estabelece, de
maneira a identificar e examinar as contradicoes e desigualdades inerentes
a sociedade - contradicoes e desigualdades essas produzidas a partir de
relacoes sociais assentadas na luta, material e simbdlica, entre diversos
atores sociais. Dessa forma, ainda que a nocao pos-positivista de eficacia
da norma juridica critique o apego a letra da lei para a verificacao da efi-
cacia e da validade formal da norma (fato comum ao formalismo juridico
positivista), o 6rgao legitimado (ou o representante do 6rgao legitimado) é
impossibilitado de considerar todos os aspectos da realidade social para que
garanta que a norma seja cumprida no plano social. A eficacia social, dessa
forma, no caso do TAC, s6 pode ser obtida se o 6rgao legitimado (ou o repre-
sentante do 6rgao legitimado) buscar envolver em sua consideracao outras
maneiras de conceber o jogo democratico através da garantia da ampla
participacao popular e da transparéncia por meio de publicidade e controle
social, ou seja, que seja garantido o exercicio da reflexao e discussao para a
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politizacao de problematicas que afetam a vida coletiva.®® Assim, a possibili-
dade de que um TAC possa ser um procedimento socialmente tido por justo
de defesa dos interesses e direitos transindividuais e de que assegure o
foco do acesso a justica s6 pode ser obtida através desse exercicio “real” de
ponderacao. Além disso, para se atingir essa eficacia social, a propria ideia
de justica deve ser ampliada, de forma a considerar distintos esquemas
de representacao de justica provindos da realidade social através da acao
coletiva contra ordens tidas como injustas®. Esse seria 0 caso, por exemplo,
da justica ambiental que, ao renunciar a reproducao da desigualdade de
poder e ao denunciar as relacoes de dominacao associadas a imposicao
desigual de danos ambientais, aponta para uma realidade de vida futura
em que a dimensao ambiental da injustica social venha a ser superada.
Sobre esse fendmeno, observam Acselrad et. al. (2009):

Para designar esse fendmeno de imposicao desproporcional dos
riscos ambientais as populagcdes menos dotadas de recursos
financeiros, politicos e informacionais, tem sido consagrado o
termo injustica ambiental. Como contraponto, cunhou-se a nogao
de justica ambiental para denominar um quadro de vida futuro
no qual essa dimensao ambiental da injustica social venha a ser
superada. Essa nocao tem sido utilizada, sobretudo, para consti-
tuir uma nova perspectiva a integrar as lutas ambientais e sociais
(Acselrad et. al., 2009, p. 9).

No que se refere a problematizacao referente aos parametros e méto-
dos para afirmar a suposta eficiéncia e eficacia dos TACs, consideramos que

86 Vale ressaltar que, ao realizarmos essa critica, ndao nos colocarmos ao lado da
conhecida critica a alienacdo do Direito que, ao reivindicar o retorno para aquilo
que considera como fontes primarias do Direito (as normas sociais, uma formacao
espontanea das regras, uma racionalidade discursiva ou uma justica desconstrutiva),
advogam a favor da construcao de espagos comunicativos onde a racionalidade
deve vigorar, fundando-se em concepgdes demasiadamente espaciais e dialégicas
incapazes de compreender a dimensao de poder e antagonismo proprio das relagdes
sociais. Dessa forma, ainda que empreendamos uma analise critica da crenca, por
parte do Direito, em uma eficacia social que na maioria das vezes nao se realiza,
reconhecemos a validade da proposta de um Direito que desenvolva empatia para
entender os conflitos sociais “do exterior”, de forma a considera-los mais do que meras
questdes juridicas. Porém, para que se atinja essa perseguida proposta, precisa-se
assegurar a participagao social, a publicidade e o controle social do TAC como formas
de garantia de um procedimento socialmente tido por justo e democratico.

87 Como sustenta Wolkmer (1997), pensar um pluralismo difuso de novo tipo nao rompe
de todo com a presenca do poder estatal nem menos a exclui.
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estudos quantitativos voltados para avaliar a eficiéncia de tal instrumento
por meio de anélises focadas na celeridade (tempo médio de duracao dos
processos) e eficacia a partir do exame do cumprimento de suas pretensoes
ou exigéncias (recuperacao ou prevencao da area degradada etc.), como é o
caso de Turatti et. al. (2005) e de Trevisan e Colombo (2009), desconsideram
em sua analise o que seria o aspecto primordial de um instrumento fre-
quentemente considerado eficiente na prevencao e reparacao a interesses
e direitos transindividuais: sua capacidade de produzir um resultado social-
mente tido por justo e de garantir o acesso a justica. Dessa forma, para que
haja um real entendimento de sua eficacia social, devem ser examinados,
antes de mais nada, o processo de tomada de decisao que estabeleceu as
pretensdes ou exigéncias contidas no TAC. Sob esse aspecto, consentimos
com Alemao e Barroso (2011), quando os autores afirmam que:

As nocoes de eficiéncia, celeridade, de direito e de justica, precisam
ser compreendidas e consideradas de modo a nao comprometer
as atribuicdes especificas do proprio sistema judiciario. Achar uma
justa e adequada medida, eis 0 grande desafio (Alemao e Barroso,
2011, p. 3).

Rosa (2008), ao analisar o lugar e a funcao que o Direito ocupa na
estrutura redefinida pelo discurso neoliberal em que 0 mercado ocupa
um papel de protagonismo e o Estado tem seu papel reduzido, demonstra
como o discurso neoliberal manipula o sentido do significante eficiéncia
como se fosse o da eficacia e defende que:

Nao se pode confundir rapidez/eficiéncia com efetividade, porque
com Direitos Fundamentais nao se transige, nao se negocia, se
defende, ensina a vida e uma dogmatica democratica de todos os
tempos. O Direito, neste projeto neoliberal, possui um papel estra-
tégico na manutencao do Sistema, eis que mediante legitimagao do
uso da coergao, impde a exclusdo do mundo da vida com sujeitos
engajados no projeto sociojuridico naturalizado, sem que se déem
conta de seus verdadeiros papéis sociais (Rosa, 2008, p. 37).

Na contramao dos citados estudos, que consideramos insuficientes
em analisar os efeitos sociais mais amplos da aplicacao do Termo de
Ajustamento de Conduta na area ambiental, visamos apresentar a seguir
uma analise qualitativa que visa demonstrar que a intencdo dos 6rgaos
legitimados de obter eficiéncia e eficacia no tratamento dos conflitos
através do TAC pode levar a que se desenvolva uma politica excludente,
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que reduz a esfera de participacao ao envolver somente alguns atores
em especifico na sua propositura. Além disso, ao nao levar em conta as
dindmicas politicas e sociais em torno das quais o TAC se estabelece,
pode estar encobrindo os contextos dos efeitos de poder que culminam no
acordo, bem como fazendo com que o0 mesmo funcione como “garantidor”
de irregularidades no processo de licenciamento. Em razao de tais pos-
sibilidades, o TAC pode vir a interferir no jogo politico e, eventualmente,
subverter os fundamentos de um procedimento socialmente tido por justo
de garantia de interesses e direitos transindividuais.

Para a realizacao de tal proposta, tomamos como objeto de analise os
Termos de Ajustamento de Conduta celebrados em meio aos casos de con-
flitos ambientais envolvendo a Refinaria de Duque de Caxias da Petrobras
(REDUC) e a ThyssenKrupp Companhia Siderdrgica do Atlantico (TKCSA), de
forma a compreendermos como 0s mesmos sao desenvolvidos na pratica,
desvelando-se suas especificidades e as diferentes formas de serem propos-
tos e levados a cabo segundo a l6gica especifica de aplicacdo do TAC pelo
orgao legitimado que o propds como forma de tratamento para os conflitos.

Antes de adentrarmos na anélise, entretanto, apresentamos a se-
guir um breve historico dos conflitos envolvendo a ampliacao da Refinaria
de Duque de Caxias da Petrobras (REDUC) e a instalacao e operacao da
ThyssenKrupp Companhia Sider(rgica do Atlantico (TKCSA). Vale ressaltar
que os referidos historicos visam sobretudo apresentar a trajetéria dos
TACs dentro de tais conflitos.

2.2. Estudos de caso

2.2.1 Historico dos conflitos ambientais envolvendo a ThyssenKrupp
Companbhia Siderirgica do Atlantico (TKCSA) e Refinaria
Duque de Caxias da Petrobras (REDUC)

2.2.1.1 0 caso da ThyssenKrupp Companhia Siderurgica do Atlantico
(TKCSA)

A ThyssenKrupp Companhia Siderdrgica do Atlantico (TKCSA) localiza-
-se em uma area de 9 Km2, no bairro de Santa Cruz, cidade do Rio de Janeiro.
Situa-se entre os canais de Sao Francisco e do Guandu, a Avenida Joao XXIll
e a Baia de Sepetiba. A empresa € uma joint-venture entre o grupo alemao
ThyssenKrupp Steel, que detém 73% das acoes, e a empresa brasileira
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Vale, com 27%; e produz placas de aco que sao posteriormente transforma-
das em outros tipos de produtos nas unidades do grupo ThyssenKrupp na
Alemanha e nos EUA.28 O complexo sidertrgico da TKCSA é formado pelas
instalacoes principais e auxiliares, a saber, uma coqueria, uma usina de
placas (composta pelas unidades de sinterizacao®, altos-fornos, aciaria e
lingotamento continuo), uma termelétrica (com capacidade para geracao
de 490 MW de energia elétrica), uma fabrica de cimento, um Patio de
Preparacao de Escoérias, um ramal ferroviario, um porto e um pier. Este
complexo siderurgico € o maior investimento da ThyssenKrupp na América
Latina, tendo custado aproximadamente R$ 12 bilhoes.

A construcao do empreendimento contou com o financiamento de
R$ 1,48 bilhdes do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social (BNDES) e com isencoes fiscais do Governo Federal e Estadual. Os
incentivos fiscais do Governo Estadual estavam previstos no programa de
atragcao de investimentos estruturantes, o entdo chamado Rio Invest;*° e
a empresa foi isentada do Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacao
de Mercadorias e Servicos (ICMS) por 20 anos. Em junho de 2006, foi
aprovada a Lei Municipal n°® 4.372, de 13 de junho de 2006, que isentou
a TKCSA do Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS) por cinco
anos (ALERJ, 2013, p. 20). Entre os anos 2007 e 2010, foram concedidos
cerca de R$ 695 milhdes em isencgdes fiscais para o complexo siderdr-
gico.”* Além disso, o préprio terreno onde a empresa estéa localizada foi
doado pelo Governo Federal (ALERJ, 2013, p. 16).

88 Segundo o site da empresa, “toda a producéo € direcionada para unidades do Grupo
no exterior, visando atender a clientes no mercado internacional de aco Premium, em
especial as indUstrias automotiva, de linha branca (eletrodomésticos), dutos e tubos e de
maquinas do segmento yellow line, como tratores, guindastes e escavadeiras”. Disponivel
em: <http://www.thyssenkrupp-csa.com.br >. Acesso em: 16 de junho de 2013.

89 Sinterizacdo ou Metalurgia em p6 € um processo de transformacao de pé de metais
em pecas pela aplicacao de pressao e calor.

90 Em 2005, foi aprovada a Lei n°® 4.529, de 31 de marco de 2005, que prevé, em
seu art. 1°, “o enquadramento das sociedades CSA COMPANHIA SIDERURGICA DO
ATLANTICO, THYSSENKRUPP STAHL A. G. e COMPANHIA VALE DO RIO DOCE e das
sociedades integrantes do Complexo Siderdrgico, das quais elas participem, ainda que
minoritariamente, no PROGRAMA DE ATRACAO DE INVESTIMENTOS ESTRUTURANTES
- RIOINVEST, instituido pelo Decreto n° 23.012, de 25 de marco de 1997, e suas
posteriores alteracoes, para utilizar os recursos do Fundo de Desenvolvimento
Econdmico e Social - FUNDES para a construgdo e operacdo de um Complexo
Siderdrgico no Estado do Rio de Janeiro”.

91 Fonte: matéria publicada no jornal O Globo, de 30 de agosto de 2012, intitulada “CSA
vira elefante branco, esta a venda e pode fechar alto-forno”. Disponivel em: <http://
oglobo.globo.com/economia/csa-vira-elefante-branco-esta-venda-pode-fechar-alto-
forno-5958758#ixzz2SfdONpxW>. Acesso em: 11 de julho de 2013.
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0 licenciamento do complexo siderirgico da TKCSA

O licenciamento de atividades que sao efetiva ou potencialmente
poluidoras € um instrumento da Politica Nacional de Meio Ambiente que
se tornou obrigatério a partir da Lei n°® 6.938, de 31 de agosto de 1981. A
Resolucao n°® 237, de 19 de dezembro de 1997, do Conselho Nacional do
Meio Ambiente (CONAMA), define o licenciamento ambiental e classifica
trés tipos de licencas a serem concedidas: (i) Licenca Prévia (LP), que atesta
a viabilidade ambiental do empreendimento e aprova sua localizacao, esta-
belecendo condicionantes que devem ser cumpridas nas fases seguintes
da implantacao; (ii) Licenca de Instalacao (LI), que autoriza a instalacao do
empreendimento e também inclui medidas de controle e condicionantes e
(iii) Licenca de Operacao (LO), que autoriza a operacao do empreendimento
e que é concedida apds a confirmacao do cumprimento das condicionantes
das licencas anteriores e de outras medidas de controle ambiental.

O Sistema de Licenciamento Ambiental (SLAM) do Estado do Rio de
Janeiro foi instituido pelo Decreto Estadual n°® 42.159, de 2 de dezembro
de 2009 e, além de mencionar as trés licencas previstas pela Resolucao
CONAMA n° 237, estabelece cinco outros tipos de licencas ambientais,
a saber: (i) Licenca Ambiental Simplificada (LAS), para empreendimentos
de “insignificante, baixo ou médio impacto ambiental” e que, em uma
Unica fase, atesta a viabilidade e aprova a implantacao e a operagao do
empreendimento; (ii) a Licenca Prévia e de Instalacao (LPI), que atesta
a viabilidade ambiental e aprova sua implantacao; (iii) a Licenca de
Instalacao e de Operacao (LIO), que aprova a instalacao e a operacao de
empreendimentos; (iv) a Licenca Ambiental de Recuperacao (LAR), que
aprova a remediacao, recuperacao, descontaminacao ou eliminacao de
passivo ambiental e (v) a Licenca de Operacao e Recuperacao (LOR),
que autoriza a operacao do empreendimento ao mesmo tempo em que
0 passivo ambiental provocado seja recuperado, com a ressalva de que
nao haja risco a salde da populacao e dos trabalhadores. No caso de
atrasos na execuc¢ao das atividades de recuperacao e melhorias ambien-
tais previstas, a Licenca Ambiental de Recuperacao (LAR) e a Licenca de
Operacao e Recuperacao (LOR) podem ser renovadas. Segundo o art.
2° do Decreto n° 42.159, de 02 de dezembro de 2009, a Licenca de
Instalacao (LI) “pode autorizar a pré-operacao, por prazo especificado na
licenca, visando a obtencao de dados e elementos de desempenho neces-
sarios para subsidiar a concessao da Licenca de Operacao”.*?

92 INEA. Portal do licenciamento. Disponivel em: <http://www.inea.rj.gov.br/fma/
licenciamento-apresentacao.asp>. Acesso em: 04 de agosto de 2013.

142 Negociacao e acordo ambiental



A siderurgica e as unidades auxiliares da TKCSA receberam do 6rgao
ambiental estadual da época, a Fundacao Estadual de Engenharia do Meio
Ambiente (FEEMA)®, a Licencga Prévia (FE012129) em 13 de julho de 2006.
Ja o terminal portuario (por onde escoa o aco fabricado pela usina) recebeu
sua Licenca Prévia (FE011377) em 17 de julho do mesmo ano. As respecti-
vas Licencas de Instalacao foram concedidas poucos meses depois, ainda
em setembro de 2006. Em 11 de setembro de 2006, a empresa foi autori-
zada a implantar o Terminal Portuario® e, no dia 28 de setembro de 2006, a
siderdrgica e as unidades auxiliares (LI FE011733) receberam autorizacao
para serem implantadas no distrito industrial de Santa Cruz (INEA, 2010).

Ainauguracao da TKCSA se deu em 18 de junho de 2010% e, embora
ja tenha iniciado o seu processo produtivo, ainda ndo possui a Licenca
de Operacao (LO) responsavel por autorizar o funcionamento definitivo do
empreendimento. Conforme a legislacao estadual, o INEA pode autorizar uma
fase de pré-operacao por prazo determinado, a fim de avaliar o desempenho
da indUstria e subsidiar a concessao da Licenca de Operacao (LO). No caso
da TKCSA, inicialmente foi estipulado o prazo de 90 dias para a fase de pré-
operacao, prazo que foi prorrogado para 210 dias por solicitacao daempresa e
mediante a determinacao do Conselho Diretor do INEA.?® Todavia, esse prazo
Se encerrou € a empresa continuou a operacao, detendo somente a Licenca
de Instalacdo. Diante desta situacao, celebrou-se um Termo de Ajustamento
de Conduta entre a empresa, a Secretaria de Estado do Ambiente (SEA), a
Comissao Estadual de Controle Ambiental (CECA) e o Instituto Estadual do
Ambiente (INEA) em marco de 2012, cujo objetivo principal foi garantir a
“prorrogacao do prazo de pré-operacao do complexo siderirgico, mediante

93 AFundacgao Estadual de Engenharia do Meio Ambiente (FEEMA) foi o érgao ambiental
do Estado do Rio de Janeiro até 2009. Apds essa data, o Instituto Estadual do
Ambiente (INEA) unificou e ampliou a acao dos trés 6rgaos ambientais vinculados
até entdo a Secretaria de Estado do Ambiente (SEA): a prépria Fundacao Estadual de
Engenharia e Meio Ambiente (FEEMA), a Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas
(SERLA) e o Instituto Estadual de Florestas (IEF).

94 Segundo consta no Diario Oficial do Estado do Rio de Janeiro de 15 de setembro
de 2006, foi autorizada pelo INEA a: “Licenga de Instalagao LI n°® FE011695, com
validade até 11 de setembro de 2009, que a autoriza a realizar obras de dragagem,
aterro hidraulico e implantacao do Terminal Portuario Centro Atlantico, (Processo n°
E-07/203031/2006)". Diario Oficial do Estado do Rio de Janeiro. Ano XXXIl - n° 171
- Parte V, Rio de Janeiro, 15 de setembro de 2006.

95 Informacgao disponivel no site da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, em matéria
intitulada “Companhia Siderdrgica do Atlantico é inaugurada na Zona Oeste do
Rio”, de 18 de junho de 2010. Disponivel em: <http://www.rio.rj.gov.br/web/guest/
exibeconteudo?article-id=888395>. Acesso em: 23 de julho de 2013.

96 INEA. Relato Técnico de 29/10/2010. Processo n° 0012128-31.2011.8.19.0206.
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a adequacao, por parte da compromissada [a TKCSA], das necessarias
adequacoes nos equipamentos e nos processos industriais”.®” Por meio
desse TAC, o prazo provisorio de pré-operacao concedido a TKCSA, que antes
era de 210 dias, foi dilatado para um ano, prorrogavel por igual periodo, ou
seja, para quando termina o tempo de vigéncia do termo. Tendo em vista o
fato de nao possuir a Licenca de Operacao definitiva, a empresa ainda nao
pode operar com a sua plena capacidade de producao.®®

A TKCSA e seus impactos sociais e ambientais

Desde a sua implantacao, o complexo siderlrgico da TKCSA gerou
uma série de alteracdes no modo de vida da populacdo local. Na constru-
cao do pier e do porto da empresa, as obras de dragagem e a navegacao
de grandes navios criaram uma area de exclusao da pesca.®® O processo de
dragagem do fundo da Baia de Sepetiba e do canal de Sao Francisco, feito
para permitir o acesso de navios ao pier, envolveu um procedimento que
revolvia a lama do fundo da baia, lama essa contaminada por metais pesa-
dos como cadmio e zinco,'®° grande parte resultante do passivo ambiental

97 TAC INEA n° 02/2012. Processos n° E-07/503.583/2009 e n° E-07/503.467,/2010.
Clausula Primeira - Do Objeto, fl 4.

98 Trés anos apos o inicio de suas operacdes, a ThyssenKrupp manifestou a intencao
de colocar a venda a CSA devido a diversos fatores, como a crise 0 mercado mundial
de aco, questoes relacionadas a poluicdo ambiental causada na fase de implantacao
e de pré-operacao do complexo, problemas operacionais etc. Segundo a noticia
publicada no jornal O Globo de 20 de janeiro de 2012, intitulada “ThyssenKrupp
pode anunciar venda da siderdrgica CSA no Rio”, a ThyssenKrupp anunciou em sua
assembleia geral em Bochum, na Alemanha, seu interesse no plano de venda das
unidades de producao do Brasil, a Companhia Siderurgica do Atlantico (TKCSA), e dos
Estados Unidos, a Steel America. Disponivel em: <http://www.cimm.com.br/portal/
noticia/exibir_noticia/8700-thyssenkrupp-pode-anunciar-venda-da-siderurgica-csa-
no-rio>. Acesso em: 04 de agosto de 2013. De acordo com uma matéria da revista
Exame, de 5 de junho de 2013, intitulada “ThyssenKrupp provavelmente vendera
CSA para CSN”, haveria uma intencao de venda da TKCSA para a empresa brasileira
Companhia Siderurgica Nacional - CSN. Disponivel em: <http://exame.abril.com.br/
negocios/aquisicoes-fusoes/noticias/thyssenkrupp-provavelmente-vendera-csa-ara-
csn>. Acesso em: 04 de agosto de 2013.

99 A Baia de Sepetiba, com suas zonas estuarinas e de mangue, € um ecossistema
de grande relevancia para atividade pesqueira. De acordo com um Censo Pesqueiro
feito pela Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (UFRRJ) em 2004, foram
contabilizados 6.256 pescadores artesanais na baia (ALERJ, 2013, p. 29).

100 Conforme estudo publicado pela ONG Politicas Alternativas para o Cone Sul (PACS),
“parte deste material contaminado estd no canteiro de obras da empresa para o
aterro do terreno onde se erguera a usina [...] outra parte do material retirado pela
empresa do fundo do mar - aproximadamente 200.000 m® de lama - foi disposto
em enormes covas, fossas enterradas no fundo da baia. O local corresponde a uma
area de costumeiras manobras de navios e embarcacdes, 0 que elevaria o risco de
rompimento dessas covas” (PACS, 2009, p. 52).
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deixado pela falida Companhia Mercantil e Industrial Inga.*** O processo de
dragagem foi alvo de contestacoes por parte de pescadores da regiao, que
afirmaram que o revolvimento da lama do fundo da baia causou a contami-
nacao da agua.’®? Essa dragagem também aumentou o assoreamento da
baia, formando ilhas de sedimentos localizadas proximas a foz do canal de
Sao Francisco e do rio Guandu (ALERJ, 2013).

A empresa foi responsavel pelo desmatamento de cerca de 1,5 hec-
tares de &rea de mangue, considerada Area de Preservacdo Permanente
(APP), para a construcao de uma ponte de cerca de 4 km de extensao que
liga a usina ao terminal portuario. Na época, a obra foi embargada pelo
IBAMA e a empresa multada em R$ 100.000,00 (ALERJ, 2013). Sobre essa
questao, Guimaraes (2011), ao analisar o processo de licenciamento do
complexo siderurgico da TKCSA, identificou uma situacdo em que a legis-
lacao (especificamente o zoneamento industrial estadual) foi alterada por
meio de Decreto para permitir qgue a empresa se instalasse em uma Area
de Preservacao Permanente (APP). A justificativa para tal alteracao se deu
mediante o enquadramento de todo o complexo siderurgico da TKCSA na
categoria de “utilidade publica”, para fins de atendimento ao artigo 4° do
Codigo Florestal (Lei Federal n® 4.771/1965).1%3

A pedido de associacoes de moradores e pescadores da regiao, dois
pesquisadores da Escola Nacional de Salde Publica (ENSP), da Fiocruz,
elaboraram um parecer técnico sobre o Estudo de Impacto Ambiental
(EIA) da empresa. Este parecer destacou determinadas questoes nao

101 Esta empresa se instalou na llha da Madeira, na Baia de Sepetiba, nos anos
1950 e beneficiava zinco para exportagao. Conforme o estudo “Mapeamento dos
sedimentos da Baia de Sepetiba: Contaminacao por Metais Pesados”, publicado
pela Fundacao Estadual de Engenharia do Meio Ambiente (FEEMA) em 1997 como
parte do projeto de Cooperacédo Técnica entre Brasil e Alemanha, executado em
conjunto com a GTZ - Sociedade Alema de Cooperacdo Técnica (Projeto FEEMA/
GTZ), a regiao esta contaminada por metais pesados, notadamente cadmio e zinco
(ALERJ, 2013, p. 17).

102 FIOCRUZ/FASE. Mapa de conflitos envolvendo injustica ambiental e Sadde no
Brasil. Disponivel em: <http://www.conflitoambiental.icict.fiocruz.br/index.
php?pag=ficha&cod=109>. Acesso em: 11 de julho de 2013.

103 Vale frisar que a Lei Federal n°® 4.771/1965 foi revogada pela Lei Federal n°® 12.651,
de 25 de maio de 2012, que dispde sobre a protegao da vegetagao nativa; altera as
Leis n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, n° 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e
n® 11.428, de 22 de dezembro de 2006; revoga as Leis n® 4.771, de 15 de setembro
de 1965, e n° 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria n° 2.166-67, de
24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Em seu artigo 8°, consta que “a
intervengao ou a supressao de vegetacao nativa em Area de Preservacao Permanente
somente ocorrera nas hipoteses de utilidade publica, de interesse social ou de baixo
impacto ambiental previstas nesta Lei”.
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abordadas no estudo, tais como: os riscos relacionados a emissao de
efluentes liquidos, residuos sélidos e, notadamente, emissoes atmosfé-
ricas; a saturacao da bacia aérea e a vulnerabilizacdo da populacao que
vive dos recursos naturais da Baia de Sepetiba (Porto et. al., 2011).

Outras criticas direcionadas ao licenciamento do complexo
siderdrgico relacionaram-se a auséncia de uma analise conjunta dos em-
preendimentos de acordo com o determinado na Lei Estadual n® 3.111, de
18 de novembro de 1998, que estabelece que “quando houver mais de um
EIA/RIMA para a mesma bacia hidrografica, a FEEMA deve realizar a ana-
lise conjunta dos empreendimentos, para definir a capacidade de suporte
do ecossistema, a diluicao dos poluentes e os riscos civis, sem prejuizo
das analises individuais dos empreendimentos”. O empreendimento tam-
bém foi licenciado sem que houvesse o Zoneamento Ecoldgico-Econdmico
(ZEE) e 0 Zoneamento Costeiro - determinados pelo Conselho Nacional do
Meio Ambiente (CONAMA) (ALERJ, 2013, p. 18).

As condicoes de trabalho no canteiro de obras da empresa foram
vistoriadas por procuradores e auditores do Trabalho em abril de 2008. Ao
encontrarem inimeras irregularidades, como a auséncia de equipamentos
de seguranca para os trabalhadores, o canteiro foi interditado. Em agosto
do mesmo ano, apés denlncias, a fiscalizacao do Ministério do Trabalho
retornou as obras da TKCSA e encontrou 120 chineses que trabalhavam
nas funcoes de pedreiro sem contrato de trabalho. Segundo o procura-
dor do Trabalho responsavel pelo caso, a TKCSA estava substituindo os
trabalhadores brasileiros “para o barateamento da mao-de obra”.®* Na
Acao Civil Piblica ajuizada contra a empresa, o procurador pediu, além
do fim da contratacao dos chineses, que fosse aplicada uma indenizagcao
no valor de R$ 40 milhdes por danos morais coletivos. Em julho de 2008,
foi celebrado um Termo de Ajustamento de Conduta entre a TKCSA e o
Ministério Publico do Trabalho (MPT) em que a TKCSA se comprometeu
a exigir que as empresas prestadoras de servico cumprissem todas as
normas de seguranca e salde no trabalho.

No que tange a poluicao atmosférica produzida pela siderdrgica, os
problemas se iniciaram com a partida do alto-forno 1 apés a inauguracao
da usina em 2010. Nessa ocasiao, a siderurgica foi responsavel por dois
casos de emissao de material particulado metalico na atmosfera, provo-
cando problemas respiratorios e dermatolégicos na populacao residente no
entorno do empreendimento. O ocorrido se deu em razao das operacoes de

104 Fonte: Informativo da Procuradoria Regional do Trabalho (PRT-1 Regjao). Rio de Janeiro.
Ano VII- Nimero 12. Fevereiro de 2009. Disponivel em: <http://www.prtl.mpt.gov.br/
imprensa/boletim/botetim12_fev2009.pdf>. Acesso em: 10 de julho de 2013..
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basculamento e resfriamento do ferro-gusa em pocos de emergéncia ao ar
livre sem qualquer filtro ou outra medida de controle ambiental. Tais episo-
dios de poluicao ficaram popularmente conhecidos como “chuva de prata”.

Segundo um relatério do Grupo de Apoio Técnico Especializado
(GATE) do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro (MPE-RJ),'°® ainda
que a operacao de basculamento em pocos ao ar livre devesse ser efetuada
somente em casos emergenciais, a empresa o fez de forma continuadal®® e
nao avisou ao INEA sobre o0 uso desses pocos, dentre outras atividades rea-
lizadas e nao informadas previamente ao 6rgao ambiental. Esta medida era
necessaria e constava na Licenca de Instalacao: “submeter previamente ao
INEA para andlise e parecer qualquer alteracdo no projeto”.*

Em uma nota de esclarecimento da TKCSA publicada em seu site
na internet,'°® afirmou-se que o material particulado metalico emitido na
atmosfera era tdo somente uma “poeira de grafite” - que seria “atoxica”.
Entretanto, um relatério da Secretaria de Estado do Ambiente (SEA) trouxe
a publico, em 2012, a composicao do material particulado emitido pela
TKCSA:1*® Ferro (Fe), Zinco (Zn), Silicio (Si), Sédio (Na), Manganés (MQG),
Potassio (K), Calcio (Ca), Carbono (C), Aluminio (Al) e outros elementos
como Vanadio (V), Titanio (Ti), Enxofre (S), Chumbo (PB), Fosforo (P), Niquel
(Nem), Magnésio (Mn), Cobre (Cu), Cromo (Cr) e Cadmio (Cd) (SEA, 2012,
p. 16). No mesmo relatério, afirma-se que este material pode causar asma,
cancer de pulmao, problemas cardiovasculares e defeitos congénitos.

Diante dos impactos sociais e ambientais gerados pela siderur-
gica, diversas acoes coletivas foram protagonizadas pela Articulacao
da Populacao Atingida pela TKCSA, por associacoes de pescadores e

105 GRUPO DE APOIO TECNICO-MPE/RJ. 2010. Andlise para verificacdo de atendimento
de condicionantes do licenciamento da TKCSA com relacao ao acidente ambiental
ocorrido em agosto de 2010. Inquérito Civil, n°® MA 3098. Processo MPRJ
2006.00084900. Agao Penal I, Volume 1.

106 Relatério Técnico n° 3.077, de 27 de outubro de 2010. In: Ministério Pdblico do
Estado do Rio de Janeiro. Processo n° 0012128-31.2011.8.19.0206. Acao Penal Il,
Volume |, fl. 123.

107 INEA. Licenca de Instalagao n® 00771. Processo n° 0012128-31.2011.8.19.0206. In:
Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro. Acdo Penal Il, Volume |, fl. 123.

108 Fonte: Nota de esclarecimento intitulada “A TKCSA vem a publico prestar o seguinte
esclarecimento” de 30 de outubro de 2012. Disponivel em: <http://www.thyssenkrupp-
csa.com.br/pt/noticias/comunicado-a-imprensa/single-view/archive/2012/10/31/
article/a-tkcsa-vem-a-publico-prestar-o-seguinte-esclarecimento.htmll>. Acesso em:
10 de julho de 2013.

109 Segundo consta no relatério SEA (2012, p. 16), as amostras foram coletadas por uma
técnica do INEA e enviadas ao Departamento de Quimica da Pontificia Universidade
Catélica (PUC) do Rio de Janeiro para analisar sua composicao.
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aquicultores, ONGs etc. Foram realizadas barqueatas, passeatas, articu-
lacoes internacionais com sindicatos e movimentos sociais da Alemanha,
dendncias no parlamento alemao e na assembleia de acionistas da em-
presa, campanhas para a interdicao da empresa etc.

Entre dezembro de 2010 e abril de 2012, foram realizadas, pela
Defensoria PuUblica do Estado do Rio de Janeiro, 238 entrevistas com
familias residentes na circunvizinhanca da TKCSA. Nesses depoimentos,
as familias narraram problemas oftalmolédgicos, dermatolégicos e respi-
ratérios que teriam surgido ou se agravado apds o inicio da operacao da
empresa.'’® De acordo com o relatério do grupo de trabalho criado pela
Secretaria do Estado do Ambiente (SEA), que avaliou os danos a salde de
trabalhadores e moradores residentes proximos a TKCSA,*'* os principais
problemas de salde relatados pela populacdo das proximidades da em-
presa e atribuidos ao material particulado foram:

[...] problemas respiratérios, conjuntivite, dermatoses e problemas
alérgicos. Reclamacoes nao pertinentes a salde também foram
levantadas, como as obras no rio paralisadas; a poluicao do rio com
mortalidade de peixes; a poluicao sonora pelos trens que transpor-
tam minérios, inclusive a noite [...] além do incomodo causado pela
fuligem dentro das residéncias, nos alimentos, nas plantas, nas
roupas, nos moveis etc. (SEA, 2012, p. 4).

Segundo informacoes do relatorio do GATE/MPE-RJ, houve grande
aumento de ferro (Fe) no ar da regiao onde se localiza a siderlrgica a
partir do inicio da pré-producdo da empresa (GATE, 2010). De acordo
com relatoérios de qualidade do ar do Terminal de Carvao da Companhia
Siderirgica Nacional, Porto de Itaguai - TECAR, a concentracao média
de ferro (Fe) no ar de Itaguai (municipio vizinho ao municipio do Rio de
Janeiro e que faz fronteira com o bairro de Santa Cruz) antes da operacao
da TKCSA era de 0.409 ug/m3. Apds a implantacao da TKCSA, a concen-
tracao média obtida nas amostragens feitas pelo INEA nos dias 19 e 23
de agosto de 2010 foi de 8,6 ug/m3 (GATE/MPE-RJ, 2010).

110 Fonte: Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro. Processo n° 0012128-
31.2011.8.19.0206. Acao Penal Il, volume I, fl. 157.

111 Este grupo foi criado pela Resolugao SEA n° 195, no dia 28 de janeiro de 2011, em
virtude da emissao de material particulado pela TKCSA. E composto por membros
da Secretaria de Estado do Ambiente (SEA), Fundacao Oswaldo Cruz (Fiocruz),
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), Universidade Estadual do Rio de
Janeiro (UERJ), Secretaria Estadual de Salide, Secretaria Estadual de Saude e Defesa
Civil.
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Em 2012, houve novo caso de emissao de material particulado na
atmosfera. Segundo informacoes do INEA*2, a emissao de tal material nao
partiu dos pocos de emergéncia, que passaram a funcionar, desde maio
de 2012, com um sistema fechado de exaustao. Dessa vez, a emissao
ocorreu porque a TKCSA nao efetuou o devido processo de umidificacao
das pilhas de residuos (escéria) dispostos ao ar livre para evitar que esse
material particulado se dispersasse no ar.

As acoes do governo do Estado do Rio de Janeiro e dos orgaos
ambientais

O INEA emitiu varias notificacoes, autos de constatacao e autos de
infracdo'® em funcao dos casos de poluicao atmosférica ocasionada pela
empresa (GATE-MPE/RJ, 2010, p. 91). Desde o inicio das operacoes da si-
derlrgica, foram aplicadas trés multas por poluicdo atmosférica: a primeira,
em 23 de agosto de 2010, no valor de R$ 1,8 milhdo (que foi reduzida para
R$ 1,3 milhdo); e, em dezembro do mesmo ano, mais duas - uma no valor
de R$ 2 milhdes e outra de R$ 800 mil. Em outubro de 2012, a empresa foi
multada em mais R$ 10, 5 milhdes, devido ao Ultimo episddio de emissdo
de material particulado na atmosfera.!'* Vale frisar que nao encontramos
informacaoes oficiais sobre o pagamento de tais multas (ALERJ, 2013, p. 20).

A TKCSA foi autuada em agosto de 2010 por “queima de residuos
ao ar livre, por causar poluicao do ar e incomodos a terceiros e por testar
equipamento em desacordo com restricdo de licenca”.**®> Na ocasido, foi

112 Fonte: matéria veiculada do site do INEA, em 01 de novembro de 2012, intitulada “CSA
€ multada em R$ 10,5 milhdes por nova ‘chuva de prata’ em Santa Cruz”. Disponivel
em: <http://www.inea.rj.gov.br/noticias/noticia_dinamical.asp?id_noticia=1962>.
Acesso em: 21 de julho de 2013.

113 Notificacao, ato de constatacao e ato de infragcao sao atos administrativos emitidos pelo
6rgao ambiental cujos objetivos séo, respectivamente, solicitar providéncias a serem
adotadas pelo notificado; constatar a ocorréncia; e instaurar o processo administrativo
de apuragao e punicao por infracdes a legislacdo ambiental e informar sobre o valor e
0 prazo para o recolhimento da multa e a obrigacdo de recuperar a area degradada.
Para maiores informacoes ver: Guia pratico de fiscalizacdo ambiental. Instituto Estadual
do Ambiente. Rio de Janeiro, INEA, 2010. Disponivel em: <http://www.inea.rj.gov.br/
fiscalizacao/guia_pratico_fiscalizacao.pdf>. Acesso em: 10 de julho de 2013.

114 Fonte: matéria veiculada do site da SEA, em 01 de novembro de 2012, intitulada
“Secretaria do Ambiente multa CSA em R$ 10,5 milhdes por nova ‘chuva de
prata’ em regiao de Santa Cruz”. Disponivel em: <http://www.rj.gov.br/web/sea/
exibeconteudo?article-id=1307467>. Acesso em: 11 de julho de 2013.

115 Ver: INEA. Relato Técnico, n° 2829. In: Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro.
Acao Penal |, Volume 1. n° 001991633210.8.19.0206. fl. 37.
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determinada a suspensao parcial da atividade da usina, com paralisacao
da producao de ferro gusa (tinha sido recomendado o abafamento do
alto-forno). A empresa, por sua vez, solicitou ao INEA que reconsiderasse
a decisao. Quatro dias depois, numa reuniao extraordinaria do Conselho
Diretor do INEA (CONDIR), o auto de infracao foi suspenso por dez dias,
pois, de acordo com os dados de monitoramento, foi constatada “melho-
ria da qualidade do ar”.'® Este prazo foi prorrogado por mais dez dias,
também com base nos dados de monitoramento da qualidade do ar.
Com o cronograma para entrada em operacao atrasado, a partida
do segundo alto-forno era uma das prioridades da TKCSA. Em uma noti-
ficacdo!” a empresa, o INEA esclarece que, para autorizar a partida do
alto-forno 2, a TKCSA deveria comprovar o cumprimento de diversos itens
de controle ambiental, dentre eles: a implantacao de um novo sistema de
captacao e controle de poluicao do ar para a maquina de lingotamento de
ferro gusa; a adequacao da capacidade de producao da maquina de lingo-
tamento de ferro gusa, comprovando a sua estabiliza¢ao, evitando o uso do
poco de emergéncia; e a implantacao do sistema de controle de poluicao do
ar para pit de emergéncia.*'8 Além disso, o 6rgdo ambiental condicionou sua
autorizacao a realizacao de uma auditoria internacional independente.'*®
Mesmo sem a adocao das medidas requeridas pelo INEA, o aciona-
mento do alto-forno 2 foi autorizado pela SEA e ratificado pelo governador do

116 Ibidem, fl. 36.

117 Notificagao:  GELINNOT 00016509, de 06/10/2010, processo INEA
E-07/503.467/2010. In: Ministério Pdblico do Estado do Rio de Janeiro, Acdo Penal
I, Volume |, fl. 64.

118 INEA. Relato Técnico n° 3.077 em 27/10/2010. In: Ministério Pulblico do
Estado do Rio de Janeiro. Acao Penal Il, volume |. fls 118 e 120. Processo n°
0012128-31.2011.8.19.0206.

119 Segundo matéria veiculada no site do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro
em 01 de julho de 2011, intitulada “MPRJ denuncia Usiminas por apresentar relatorio
irregular de auditoria ambiental na TKCSA”, alega-se que: “as exigéncias da auditoria
foram materializadas no Termo de Referéncia DILAM/GELIN n°® 01/2011, elaborado
pelo INEA com a participacao do MPE-RJ, em 11 de janeiro de 2011. Dentre as
exigéncias estavam: ‘(@) a apuracdo e analise sobre o cumprimento da legislacao
ambiental vigente pela CSA, (b) o atendimento aos critérios e medidas determinados
no licenciamento ambiental até entdo, (c) a analise da gestdo ambiental da CSA desde
o inicio de sua pré-operacao até o presente, em especial abordando os fatos que
deram ensejo ao ajuizamento da acdo penal pelo Ministério Publico, (d) a consulta a
comunidade do entorno da usina, (e) a analise comparativa com tecnologias e limites
de controle de efluentes e emissodes fugitivas em usinas siderdrgicas instaladas ou
em instalagdo em outros estados e paises, com especial énfase na avaliacdo das
melhores tecnologias de controle de poluentes associados ao inicio da operacao da
usina e seus fornos”. Disponivel em: <http://www5.mprj.mp.br/consultaClippingWeb/
clipAtual.do?id=185134&abrePopUp=true>. Acesso em: 03 de agosto de 2013.
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estado no dia 15 de dezembro de 2010. E importante lembrar que o prazo de
210 dias destinado a “pré-operacao” ja se encontrava encerrado. Segundo
um oficio da SEA, que autoriza “em carater emergencial e excepcional” a
partida do alto-forno 2, a permissao foi concedida tendo em vista que havia:

[...] os documentos e atestados técnicos apresentados pela recor-
rente as quais indicam a consonancia da sua operagao com as
melhores praticas e padroes adotados pela indUstria siderdrgica
mundial; o risco iminente da demissao do efetivo envolvido com a
operacao do alto-forno 2 com a destituicao de um contingente de
18000 trabalhadores proprios e terceirizados; a impossibilidade de
geragao de energia elétrica para disponibilizagao ao sistema inte-
grado nacional a partir de janeiro de 2011.12°

Além das justificativas acima elencadas, afirma-se no documento
que essa decisao ultrapassa a “competéncia e pertinéncia” da SEA,
porque “envolve questdes de desenvolvimento econdmico e social,
seguranca juridica dos investimentos e geracao de energia e salude da
populacdo do Rio de Janeiro”.?* No documento que confirma a decisao
da SEA, o governador do estado afirma que a TKCSA tomou as devidas
providéncias para que os problemas ocorridos na operacao do alto-forno
1 nao acontecessem na operacao do alto-forno 2, problemas esses que
somente teriam causado alguns transtornos a populacao e:

[...] sem evidéncias de qualquer dano a sua salde. Esta demonstra-
do no processo também que a ndo entrada em funcionamento de
imediato do alto-forno 2 causara ao RJ grave lesdo econdmica e grave
abalo na sua imagem nacional e internacional, tendo em vista que o
estado impediria o inicio do funcionamento de uma inddstria que foi
regularmente licenciada pelos préprios 6rgaos ambientais, sem que
haja evidéncia de um grave motivo para que isso acontecesse. Nao
pode o Rio de Janeiro colocar em risco 0 maior investimento privado
feito por qualquer empresa no hemisfério ocidental.*??

120 SEA. Autorizacao para a partida e pré-operacao do alto-forno. Processo Administrativo
n° E-07/503.467/2010. Processo n° 0012128-31.2011.8.19.0206. In: Ministério
Plblico do Estado do Rio de Janeiro. Agao Penal Il, Volume I. fl. 359.

121 Ibidem, fls. 359-360.

122 Secretaria do Estado da Casa Civil. Autorizagao concedida pelo Governador Sérgjo
Cabral ao inicio da operacao do Alto-Forno Ilem 15/12/2010. Processo Administrativo
n°® E-07/503.467/2010. Ibidem, Volume I, fls. 583-584.
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Em margo de 2011, o INEA realizou uma vistoria em diversos con-
juntos habitacionais nas proximidades da TKCSA, onde foram identificados
inimeros impactos causados pela empresa a populacado, dentre eles:
(i) doencas de pele e problemas respiratérios associados a emissao do
material particulado; (ii) rachaduras nas casas devido ao intenso trafego
ferroviario de carvao e (iii) auséncia de qualquer assisténcia da empresa
aos moradores.'®

A atuacao do Ministério Piblico Estadual e Federal

Em 2008, o Ministério Publico Federal (MPF) instaurou um
Inquérito Civil para investigar possiveis crimes ambientais praticados
pela TKCSA (ALERJ, 2013, p. 22). Nesse mesmo ano, procuradores
do MPF criticaram o desmembramento do processo de licenciamento
do complexo siderurgico e recomendaram a SEA que suspendesse as
licencas concedidas e corrigissem as ilegalidades no processo de licen-
ciamento. Recomendou-se ainda que o IBAMA assumisse 0 processo
de licenciamento, sob a alegacdo de que a area do entorno da Baia
de Sepetiba seria de “mar territorial” e por isso deveria ser licenciada
pelo 6érgao ambiental federal.** Em outra ocasiao, o MPF associou a
rapidez na concessao das licengas ambientais do empreendimento com
o tratamento pouco cuidadoso das questdes sociais e ambientais. Em
uma recomendacao datada de 03 de junho de 2008, procuradores do
MPF alegam que “uma analise minuciosa das datas dos documentos
apresentados expoe uma celeridade pouco vista no andamento de pro-
cessos desta natureza - convém lembrar que se trata da maior usina
siderdrgica do mundo”.1?®

Em uma audiéncia publica realizada pela Comissao de Direitos
Humanos da ALERJ em margo de 2009 para averiguar os impactos e as

123 Coordenacao de Estudos Ambientais. Relatorio de vistoria de 24 e 25 de margo de
2011. Processo INEA E-07/503467/10. Ibidem, Volume |, fls. 53-54.

124 Fonte: noticia veiculada no site do Ministério Pablico Federal, s/d, intitulada “MPF/RJ
aponta erros em licenciamento ambiental da CSA”. Disponivel em: <http://noticias.
pgr.mpf.gov.br/noticias/noticias-do-site/copy_of_meio-ambiente-e-patrimonio-
cultural/mpf-rj-aponta-erros-em-licenciamento-ambiental-da-csa>. Acesso em: 11 de
julho de 2013.

125 Ministério Pablico Federal. Procuradoria da Republica no Estado do Rio de Janeiro.
Oficio do Meio Ambiente e Patrimonio Histérico e Cultural. Inquérito Civil n° 30/2008
- RECOMENDACAO, p. 2. Disponivel em: <http://www.prrj.mpf.mp.br/PRDC/Acoes/
Recomenda%C3%A7%C3%A30%20IBAMA%20CSA.pdf>. Acesso em: 23 de julho de
2013.
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irregularidades da TKCSA, foi denunciado o envolvimento da seguranca
patrimonial terceirizada da empresa com grupos criminosos (milicias)
da zona oeste do Rio de Janeiro.?® Segundo informacoes, tais grupos
coagiam liderancas de associacoes de pescadores e trabalhadores gre-
vistas. Ainda em 2009, um pescador foi incluido no programa federal
de protecao a testemunha por denunciar tais ameacas (ALERJ, 2013, p.
20). O caso encontra-se em investigacao pela Delegacia de Repressao
as Acgdes Criminosas Organizadas e Inquéritos Especiais (DRACO-IE) e
pelo Grupo de Atuacao Especial de Combate ao Crime Organizado do
(GAECO) do MPE-RJ.

O Ministério Plblico do Estado do Rio de Janeiro instaurou um
Inquérito Civil (Processo n° 2005.001.001.52111.00) para investigar
inconformidades na implantacao do empreendimento em relacao ao
apresentado no EIA/RIMA e no Plano Basico Ambiental da TKCSA. Seis
anos apéds as investigacoes, o MPE ajuizou duas acdes penais contra re-
presentantes e funcionarios da empresa. Nas duas Agdes Penais, ao todo,
constam como denunciados o Diretor de Projetos, o Gerente Ambiental e
o Diretor de Sustentabilidade da empresa, por omitirem-se quando po-
diam e deviam agir para evitar, no entorno do Distrito Industrial de Santa
Cruz, a poluicao atmosférica em niveis que resultaram em danos para a
salude humana.t?

Os acordos ambientais realizados com a TKCSA

Sao diversos os Termos de Compromisso e os Termos de Ajustamento
de Conduta firmados entre a TKCSA e o governo estadual e os 6rgaos
ambientais.

Em 19 de dezembro de 2007, foi celebrado um termo de compro-
misso de compensacao ambiental entre a TKCSA, o Estado do Rio de
Janeiro e a FEEMA, baseado no art. 36 da Lei n® 9.985, de 18 de julho de

126 FIOCRUZ/FASE. Mapa de conflitos envolvendo injustica ambiental e Sadde no

Brasil. Disponivel em: <http://www.conflitoambiental.icict.fiocruz.br/index.
php?pag=ficha&cod=109>. Acesso em: 11 de julho de 2013.
127 Para maiores informacoes, ver: Acao Penal I, Processo nimero:

0019916-33.2010.8.19.0206, p. 2 e Acao Penal Il, Processo nimero: 0012128-
31.2011.8.19.0206, p. 2.
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2000,*?® do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza
(SNUC) e na Resolucdo CONAMA n° 371, de 5 de abril de 2006.%%° Tal
termo tinha por objetivo investir o valor de R$ 36.040.865,00 em medi-
das de compensagao ambiental em Unidades de Conservagao Ambiental
(Guimaraes, 2011, p. 105).13°

Em 22 de julho de 2008, a Secretaria de Estado do Ambiente (SEA),
a Fundacao de Meio Ambiente (FEEMA), a Fundacéao Instituto Estadual
de Florestas (IEF), a Fundacao Superintendéncia Estadual de Rios e
Lagoas (SERLA) e a TKCSA celebraram um Termo de Ajustamento de
Conduta, tendo em vista o fato de que a empresa nao estava cumprindo

128 No art. 36 da referida lei, consta que: “nos casos de licenciamento ambiental
de empreendimentos de significativo impacto ambiental, assim considerado
pelo 6rgdo ambiental competente, com fundamento em estudo de impacto
ambiental e respectivo relatério - EIA/RIMA, o empreendedor é obrigado a apoiar
a implantagao e manutencao de unidade de conservagao do Grupo de Protecao
Integral, de acordo com o disposto neste artigo e no regulamento desta Lei.
(Regulamento) § 1° O montante de recursos a ser destinado pelo empreendedor
para esta finalidade nao pode ser inferior a meio por cento dos custos totais
previstos para a implantacao do empreendimento, sendo o percentual fixado pelo
6rgao ambiental licenciador, de acordo com o grau de impacto ambiental causado
pelo empreendimento. (Vide ADIN n° 3.378-6, de 2008) § 2° Ao 6rgao ambiental
licenciador compete definir as unidades de conservacao a serem beneficiadas,
considerando as propostas apresentadas no EIA/RIMA e ouvido o empreendedor,
podendo inclusive ser contemplada a criacao de novas unidades de conservagao.
§ 3° Quando o empreendimento afetar unidade de conservacdo especifica ou
sua zona de amortecimento, o licenciamento a que se refere o caput deste artigo
s6 podera ser concedido mediante autorizacdo do 6rgao responsavel por sua
administracao, e a unidade afetada, mesmo que nao pertencente ao Grupo de
Protegcao Integral, devera ser uma das beneficiarias da compensacgao definida
neste artigo”.

129 0O art. 1 dessa resolucédo estabelece: “diretrizes para célculo, cobranca, aplicagao,
aprovacgao e controle de gastos de recursos financeiros advindos da compensagao
ambiental decorrente dos impactos causados pela implantacao de empreendimentos
de significativo impacto ambiental, assim considerado pelo érgdo ambiental
competente”.

130 Segundo Guimaraes (2011), a compensacao ambiental, exigida no artigo 36 da Lei
do SNUC, vem sendo, em muitos casos, mobilizada para defender a concessao de
licengas ambientais, tendo em vista a caréncia de recursos dos 6rgaos ambientais
para a gestao das unidades de conservacao. A autora destaca ainda que, em 06 de
abril de 2006, foi encaminhado a FEEMA um oficio da Fundacgéao Instituto Estadual
de Florestas (IEF/RJ), com cépia para a Secretaria de Meio Ambiente do Municipio
do Rio de Janeiro e Presidente da CECA, no qual era solicitada agilidade ao
licenciamento ambiental da TKCSA, tendo em vista a “importancia socioeconémica
para o Estado do Rio de Janeiro dos empreendimentos da empresa” (Guimaraes,
2011, p. 105).
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algumas condicionantes da licenca de instalacdo.*® O objeto desse TAC
era “estabelecer os prazos e as condicoes para que a compromissada
[TKCSA] promova, fiel e integralmente, as necessarias adequacoes de
suas atividades em suas instalacoes, para implantacao do terminal
portuario [da TKCSA].”**2 Duas das obrigacdoes da empresa descritas
nesse TAC estavam relacionadas diretamente as condicionantes de sua
Licenca de Instalacdao.'®® No termo, a empresa compromete-se a reflo-
restar 39 hectares as margens da bacia do rio Guandu e 8,7 hectares as
margens do Canal de Sao Francisco®** como medida compensatéria em
funcao da supressao de vegetacao nativa acima do permitido pelo 6rgao
ambiental.*3® O prazo de vigéncia proposto para o cumprimento do plano
de acao deste TAC foi de trés anos.

Trés termos aditivos referentes a este TAC foram assinados pelas
mesmas instituicoes. O primeiro deles, assinado em 21 de agosto de
2008, modificou apenas o destino da garantia bancaria do referido
termo, passando do governo do estado do Rio de Janeiro para o 6rgao

131 Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) celebrado entre a TKCSA, a Secretaria de
Estado do Ambiente (SEA) e as extintas Fundagao Estadual de Engenharia de Meio
Ambiente (FEEMA), Fundacao Instituto Estadual de Florestas (IEF) e a Fundagao
Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas (SERLA), em julho de 2008, fl. 2, do
processo INEA n° E-07/512941/2012.

132 Ibidem, Clausula primeira - Do objeto, fl. 3.

133 Referimo-nos aos itens: “b) Monitorar o teor de sal no solo da regiao de manguezal,
durante o sistema de irrigacdo artificial da area de mangue, apresentando
quinzenalmente a FEEMA os relatérios de acompanhamento, conforme consta
no teor da condicionante n° 49 da LI FE011695; c) Monitorar as condigdes
oceanograficas (velocidade e direcdo das correntes), no mesmo local em que foi
realizado o monitoramento durante o periodo de dragagem, conforme consta no teor
da condicionante n° 57 da LI FE011695". Termo de Ajustamento de Conduta (TAC)
celebrado entre a TKCSA, a Secretaria de Estado do Ambiente (SEA) e as extintas
Fundacao Estadual de Engenharia de Meio Ambiente (FEEMA), Fundacgao Instituto
Estadual de Florestas (IEF) e a Fundacao Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas
(SERLA), em julho de 2008. Clausula terceira - Das obrigacdes da compromissada, fl.
3, do processo INEA n° E-07/512941/2012.

134 Ibidem, Clausula terceira - Das obrigacoes da compromissada, fl. 4.

135 Em 2006, a TKCSA recebeu autorizacao do extinto Instituto Estadual de Florestas (IEF-
RJ) para suprimir dois hectares em area de mangue. As medidas compensatdrias para
esta autorizacdo foram a obrigacao de reflorestar 20 hectares com espécies nativas
de Mata Atlantica as margens do rio Guandu e o fornecimento de tiquete combustivel
de 2.000 reais mensais. No entanto, pelo fato da empresa ter causado um passivo
ambiental pela supressao de area maior que a autorizada, foram elencadas medidas
reparadoras referentes a recuperacao florestal, na qual se incluem as estabelecidas
no referido TAC. INEA. Analise Técnica n° 067/2012, fl. 31 e 32. Processo INEA n°
E-07/512941/2012.
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ambiental.’*® O segundo termo aditivo, de 30 de dezembro de 2008,
além de prorrogar o prazo do TAC por mais um ano, modificou a dimen-
sdo e a localizacdo da area a ser reflorestada. Esta retificacdo ficou
assim descrita: “efetuar o reflorestamento de uma area total de 47,7
hectares na regidao da bacia hidrografica do rio Guandu.”*¥” Por fim, o
terceiro termo aditivo foi assinado em 20 de julho de 2012, dois dias
antes de encerrar o seu prazo de vigéncia. Este termo aditivo teve como
objeto outra prorrogacao do TAC para que o érgao ambiental pudesse
verificar o cumprimento das obrigacdoes assumidas pela empresa.'®® Em
14 de janeiro de 2013, foi assinado ainda um termo de compromisso
que estabelece um prazo de trés anos para a empresa realizar a manu-
tencao das areas reflorestadas.**

Apo6s algumas notificagdes nao serem cumpridas, outras serem
atendidas parcialmente sem resultados eficazes e autos de infracoes
serem aplicados, a TKCSA celebrou com a SEA e o INEA, em 17 de
agosto de 2011, um “Termo de Cooperacao Ambiental”. Vale destacar
gue nao ha, nesse termo, mencao a qualquer tipo de legislacdo que
o regule. Conforme seu texto, ele possui o objetivo de “estabelecer
medidas a serem implementadas entre as partes, em especial pela
TKCSA, com o objetivo de melhorar a condi¢ao de vida da comunidade
vizinha ao complexo siderdrgico”.2*® Embora no termo nao sejam utili-
zadas as palavras compensacao ou indenizacao, o Secretario Estadual
do Ambiente afirmou a imprensa que o termo representava uma

136 Termo aditivo do instrumento de Ajustamento de Conduta celebrado entre a TKCSA,
a Secretaria de Estado do Ambiente (SEA) e as extintas Fundagao Estadual de
Engenharia de Meio Ambiente (FEEMA), Fundagao Instituto Estadual de Florestas
(IEF) e a Fundacao Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas (SERLA) em julho de
2008. Clausula primeira, fl. 2, Processo INEA n° E-07/512941/2012.

137 Segundo Termo Aditivo do instrumento: Ibidem, fl. 3.
138 Terceiro Termo Aditivo do instrumento: Ibidem, fl. 2.

139 No termo, consta que: “o presente termo de compromisso tem como objeto o
acompanhamento pelos compromitentes dafase de manutencgao dos reflorestamentos
realizados pela compromissada de acordo com os cronogramas dos projetos de
reflorestamento e do projeto de recuperacao.” Clausula Primeira - Do Objeto, fl. 2.
Termo de Compromisso INEA n. 01/13. Processo n° E-07/512941/2012.

140 “Termo de Cooperacao Ambiental que entre si celebram o Estado do Rio de Janeiro,
através da Secretaria de Estado do Ambiente (SEA), o Instituto Estadual do Ambiente
(INEA) e a ThyssenKrupp Companhia Siderdrgica do Atlantico (TKCSA), com o objetivo de
estabelecer as agoes prioritarias e as condi¢des gerais para orientar investimentos para
melhoria das condicoes de vida das comunidades vizinhas ao complexo siderurgico
da TKCSA”. TKCSA. Relatério para Website, Termo de Cooperacdo Ambiental, p.
77. Disponivel em: <http://www.thyssenkrupp-csa.com.br/fileadmin/documents/
publications/Relatorio_para_website.pdf>. Acesso em: 04 de agosto de 2013.
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“indenizagdo compensatéria acordada”.*** No acordo, ressalta-se o
carater “voluntario” de tal termo, por parte da TKCSA, em sua parte
introdutéria: “a Secretaria do Estado do Ambiente - SEA e o Instituto
Estadual do Ambiente - INEA concordam que as agdes voluntarias a
serem implementadas pela TKCSA representam beneficios diretos
e adequados a melhoria das condicbes de vida das comunidades do
entorno do Complexo Siderurgico”.'*> Nele, a TKCSA se compromete a
destinar R$ 14 milhdes a uma série de medidas, como a realizacdo de
obras de dragagem no canal de Sao Fernando. A empresa se compro-
mete ainda a apoiar financeiramente a realizacao de obras e aquisicao
de bens permanentes para projetos publicos: (i) financiar a construcao
de clinica da familia em Santa Cruz (gerida pela Secretaria Municipal
de Salde do Rio de Janeiro); (ii) financiar a construcdo de um centro
de referéncia para tratamento de diabéticos e hipertensao em Santa
Cruz (administrado pela Secretaria de Estado e Saulde e Defesa Civil);
(iii) financiar a pavimentacao de vias publicas de Santa Cruz, conforme
projeto da Secretaria Municipal de Obras da Prefeitura da Cidade do Rio
de Janeiro e (iv) financiar programas e projetos voltados para o desen-
volvimento do setor da pesca artesanal.'*

Existem também termos de compromisso assinados em 2007 entre
a TKCSA e algumas associacoes de pescadores da Baia de Sepetiba re-
lativos a medidas compensatoérias pelos danos ocasionados no processo
de implantacdo da empresa a atividade pesqueira.*** Nao tivemos acesso
a esses termos de compromisso, mas no relatoério final da comisséo es-
pecial da ALERJ (2013) consta a informacao de que, em 22 de agosto de
2011, foi assinado pela SEA, o INEA, a TKCSA e algumas associagoes de

141 Fonte: Matéria publicada no site da Agéncia Brasil em 05 de janeiro de 2011,
reportagem intitulada “CSA terd que pagar quase R$ 17 milhdes entre multa e
indenizacao por causa de poluicdo ambiental”, por Nielmar de Oliveira. Disponivel em:
<http://agenciabrasil.ebc.com.br/noticia/2011-01-05/csa-tera-que-pagar-quase-r-
17-milhoes-entre-multa-e-indenizacao-por-causa-de-poluicao-ambiental>. Acesso em:
04 de agosto de 2013.

142 Relatério para Website, Termo de Cooperacao Ambiental, p. 77. Disponivel em: <http://
www.thyssenkrupp-csa.com.br/fileadmin/documents/publications/Relatorio_para_
website.pdf>. Acesso em: 04 de agosto de 2013.

143 Ibidem, p. 78.

144 Tal informacao foi coletada no relatério feito pela comissao da ALERJ. Nele,
consta que: “a TKCSA, em razdo das medidas compensatérias adicionais
estabelecidas pela SEA, celebrou Termos de Compromisso datados de fevereiro
de 2007 com algumas Entidades de Pesca (i) COLONIA DE PESCADORES Z-14,
(ii) APAS, (iii) APMIM, (iv) AMAR, (v) AMCOVERI, (vi) AMALIS e (vii) APLIM” (ALERJ,
2013, p. 28).
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pescadores’*® um documento chamado “Memorando de Entendimentos”
que veio a substituir as obrigacdes assumidas nos termos assinados em
2007. Segundo este memorando, transcrito no relatério da comissao es-
pecial da ALERJ, a empresa comprometeu-se:

[...] @) a patrocinar projetos para o desenvolvimento da aquicultura
e da pesca na regido no valor de R$ 1.200.000 (hum milhdo e
duzentos mil reais); b) a custear vagas para capacitacdo em
empreendedorismo e gestdo de negdcios de pesca/aquicultura
artesanais; ¢) a priorizar a compra de pescado provenientes
destas atividades [...]. O presente MEMORANDO tem como obje-
to estabelecer os termos e condi¢cbes gerais que governarao 0s
esforcos a serem empreendidos pelas Partes para utilizar a impor-
tancia de R$ 4.093.751,75 (quatro milhoes, noventa e trés mil,
setecentos e cinquenta e um reais e setenta e cinco centavos), em
substituicao as obrigacdes assumidas em 2007 nos Termos de
Compromisso, para Projetos de Desenvolvimento Sustentavel da
Pesca e Aquicultura na Baia de Sepetiba, conforme Plano de Acao,
que integra o presente MEMORANDO, com o objetivo de contribuir
para a implantacdo do Plano de Desenvolvimento Sustentavel
da Pesca e Aquicultura na Baia de Sepetiba proposto pela SEA
(ALERJ, 2013, p. 28).

Conforme consta no citado relatorio, a comissao especial da ALERJ
nao recebeu nenhuma informacao que comprovasse a efetiva prestacao
dos servicos relacionados aos projetos de compensacao de pesca previstos
neste “Memorando de Entendimentos”. A ALERJ também nao teve acesso a
nenhum documento relativo a prestacao de contas, nem a relagao nominal
dos eventuais beneficiarios diretos e indiretos dos citados projetos.

Durante as oitivas realizadas pela comissao da ALERJ, foi encami-
nhada uma carta de denulncia de duas entidades de pesca da Baia de

145 0 documento “Memorando de Entendimentos”, datado de 22 de agosto de 2011,
foi celebrado entre a SEA, o INEA e TKCSA e as seguintes entidades de pesca: UEPA,
Coldnia de Pescadores Z-14 da Pedra de Guaratiba, Associacdo dos Pescadores
Artesanais de Sepetiba (Apas), Associacao dos Pescadores e Lavradores da Ilha da
Madeira-de-rei, Associa¢ao dos Maricultores da Costa Verde (AMCOVERI), Associacao
dos Maricultores de Mangaratiba (AMAR), Associacao dos Pescadores e Maricultores
da llha da Marambaia (APMIM), Associagao de Maricultores do Litoral Sul do Estado
do Rio de Janeiro (AMALIS), Associacao de Pesca Artesanal no Rio Sao Francisco
(APASF), Associacao dos Pescadores e Marisqueiros de Muriqui (APEMAM), Colbnia de
Pescadores Z-16 de Mangaratiba, Associagao Livre de Maricultores de Coroa Grande
(AMACOR) (op. Cit.).
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Sepetiba em que se questionava publicamente o “Acordo de Compensacao
de Pesca” no valor de R$ 4,6 milhdes firmado entre a SEA, INEA, a
TKCSA e “mediado” pela entidade UEPA (Unido Estadual de Pescadores
Artesanais) e outras associacoes e Colonias de Pesca. Foi destacado na
denuncia que esta entidade (UEPA) nao teria atuacao comprovada na Baia
de Sepetiba e que seria formada “em sua maioria por cabos eleitorais do
[...] Secretario Estadual do Ambiente”. Foi denunciado também na carta
que os beneficios dessas compensacgdes a pesca teriam sido auferidos
de forma individual, ou particular (em proveito proprio), por supostas “li-
derancas dos pescadores”, enquanto a grande maioria dos pescadores
nao tinha conhecimento da existéncia ou destino dessas compensacoes
e, portanto, nao teriam se beneficiado delas; e que por estes fatos narra-
dos, o citado “acordo de pesca” seria “vergonhoso e fraudulento”. (ALERJ,
2013, p. 27). Em funcao de tais dendncias, a comissao da ALERJ propds
uma investigagcao sobre as aplica¢oes dos citados recursos:

Cabe a ALERJ propor, com o apoio técnico dos Ministérios Publico
Federal e Estadual, a realizacdo de um trabalho investigativo de-
talhado com realizacdo de uma Auditoria Técnica Financeira por
parte das areas técnicas do TCU (Tribunal de Contas da Unido) e
do TCE (Tribunal de Contas do Estado), no sentido de indagar e
investigar a aplicacao de tais recursos e seus possiveis desvios
denunciados na denlncia e na reportagem. Nesta Auditoria, cabe-
ria também averiguar se de fato o citado “Plano Estruturante de
Desenvolvimento Sustentavel da Pesca e Aquicultura na Baia de
Sepetiba”, proposto pela UEPA em parceria com outras entidades
de pesca e aprovado pela SEA e INEA e financiado pela TKCSA, esta
efetivamente beneficiando os milhares de pescadores artesanais
impactados pelo empreendimento polo siderurgico (TKCSA). Ou se,
conforme denunciado pela Fapesca e Confapesca e outros movi-
mentos sociais, o referido “Memorando de Entendimentos” apenas
serviu de “cala-boca”, ou seja, foi utilizado meramente como instru-
mento financeiro para repasse de volumosos recursos financeiros
destinados a cooptar supostas “liderancas” de algumas entidades
que se intitulam representativas dos pescadores artesanais da
regiao que, através de sua participacao inicialmente na “Comissao
de Acompanhamento das Dragagens-CAD”, e depois na “Comissao
de Acompanhamento dos Projetos”, deram aval em nome de toda
a comunidade pesqueira a instalacao do empreendimento TKCSA
na Baia de Sepetiba, apesar dos comprovados impactos sociais e
ambientais pelo empreendedor (ALERJ, 2013, p. 28).
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Em margo de 2012, a TKCSA assinou um Termo de Ajuste de Conduta
com a Secretaria de Estado do Ambiente (SEA), a Comissao Estadual de
Controle Ambiental (CECA) e o Instituto Estadual do Ambiente (INEA). Nesse
termo, prorroga-se o prazo de pré-operacdo do complexo siderurgico e
propde-se um conjunto de 134 medidas que visam a adequacao operacio-
nal da empresa.'*® Uma informacao relevante sobre e Plano de Acoes deste
TAC é que diversas condicionantes da Licenca de Instalacdo, concedida
em 2006 e renovada em 2009, constam como itens a serem realizados
durante a vigéncia do TAC. O item 133 demonstra a intengao do TAC garantir
a legitimidade da LI: “garantir que até o final da vigéncia do TAC sejam aten-
didas todas as condicionantes estabelecidas pelo licenciamento ambiental
e toda legislacdo ambiental vigente”.**” Ja o item 134 exemplifica o fato:
“atender a condicionante n° 31 da LI n°® INOOQ771: ‘prover a area do poco
de emergéncia da infraestrutura necessaria para a realizacao de corte de
pecas sem o uso de oxigénio, de forma a evitar a emissao de material parti-
culado para atmosfera’ .8 Além disso, determinados itens que configuram
o plano de ac¢ao ja haviam sido solicitados pelo 6rgao ambiental em diferen-
tes notificacdes emitidas em 2010 e 2011. Um exemplo claro é o item 3.3
do Plano de Acédo, que se refere a “conclusao da implantacao do sistema de
despoeiramento do pogco de emergéncia, com um prazo determinado até
o dia 30 de abril de 2012”, e que ja havia sido solicitado em notificacdes
emitidas pelo INEA em 2010.%4°

No TAC de marco de 2012, existem acoes consideradas vinculantes
e nao vinculantes. As vinculantes dizem respeito as acoes que devem ser
concluidas até o prazo final do termo, a fim de que a Licenca de Operacéo
seja concedida. Vale destacar que apenas quatro das 134 acoes do Plano
de Acdo do TAC sao referentes as questdes ditas “sociais” e todas elas
sao categorizadas como “nao vinculantes”, quais sejam: (i) realizacao um
estudo epidemiolégico (tal acao foi retirada, por meio do Termo Aditivo,
visto que s6 a Secretaria Estadual e Municipal de Saude podem empreen-
der um estudo deste género);*®° (ii) elaboracdo de um plano de relocacéo
da chamada “comunidade do abrigo”; (iii) edicao de um jornal gratuito

146 TAC INEAn° 02/2012. Processos n°® E-07/503.583/2009 e n°® E-07/503.467/2010.
Clausula Primeira - Do Objeto, fl. 4.

147 lbidem, fl. 59.
148 Ibidem, Anexo I. Plano de Acao, item 64, fl. 59.

149 Relatério de Vistoria do INEA. RV 5592/2010, de 20/08/2010. Processo
E-07/503.467/2010. Ministério Plblico do Estado do Rio de Janeiro Agao Penal |,
Volume |, fl. 69, n° 001991633210.8.19.0206.

150 Ver: Termo Aditivo n°® 09/13. Primeiro Termo Aditivo ao TAC INEA op.Cit.
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para a comunidade com “conteldo focado em acoes de responsabilidade
socioambiental e atividades da comunidade”; (iv) criacao e veiculacao
de séries de programas em radios oficiais. Estas Ultimas duas medidas
correspondem a seguinte “nao conformidade” da empresa: a necessidade
de revisdo dos canais de comunicacao social.*®!

A elaboracao desse TAC nao contou com a participacao de nenhuma
associacao de pescadores ou moradores, ainda que estes Ultimos figurem
como 0s principais denunciantes dos problemas operacionais que a empre-
sa se compromete a adequar. Embora envolvessem medidas relacionadas
ao ambiente de trabalho, o acordo também nao contou com a participacao
de trabalhadores ou do sindicato. Na quarta clausula do TAC, consta como
exigéncia a realizacao de uma audiéncia publica a fim de apresentar o acordo
e o plano de acoes. Até o presente momento da pesquisa, um ano e quatro
meses apos a assinatura do TAC, essa audiéncia ainda nao foi realizada.

Vale destacar que, ainda que parte dos termos assinados com a TKCSA
tenham sido celebrados apos a existéncia das duas Agoes Penais movidas
pelo MPE/RJ, nenhum deles teve a participacao do Ministério Piblico como
interveniente. Na verdade, segundo informacoes colhidas em entrevista com
um representante do MPE/RJ, o MPE/RJ participou das tratativas para a ela-
boracao do TAC de margo de 2012, discutindo os contelidos das clausulas
com as demais partes. Todavia, 0 MPE nao aceitou assinar a versao final do
termo em razao de discordar do fato de que o TAC possibilitava que a empre-
sa, mesmo violando os padroes estabelecidos pela Organizacao Mundial de
Saude (OMS), nao seria interditada. Na visdo do MPE, tal posicao infringiria a
Constituicao Estadual no seu artigo 281, que sustenta que “nenhum padrao
ambiental do Estado podera ser menos restritivo do que os padroes fixados
pela Organizacao Mundial de Salde”. No referido TAC, consta somente que
o valor de referéncia proposto pela Organizacdo Mundial de Salde como
padrao de qualidade do ar para a regiao seria atendido por meio de progres-
sivas metas de concentracao estabelecidas pelo INEA.1%?

Em dezembro de 2012, o MPE moveu uma acao civil ptblica contra
0 governo do Estado do Rio de Janeiro e o INEA por descumprirem, no
processo de licenciamento de atividades poluidoras, a norma do artigo
281 da Constituicao Estadual. Segundo o alegado na acao, “por conta da
inobservancia da norma constitucional em questao, os réus tém licencia-
do atividades efetivamente poluidoras no Estado, de modo a contribuir
para o agravamento da qualidade de ar, ultrapassando os niveis conside-
rados pela OMS — e pelo constituinte estadual — como seguros a salde

151 Ibidem, fl. 39.
152 Para maiores informacoes, ver: op.Cit., p. 7.

Negociacao e acordo ambiental 161



humana”. Ainda que esta acao nao se refira especificamente a TKCSA, a
mesma, se deferida em favor da posicao sustentada pelo MPE, trara con-
sequéncias diretas para o processo de licenciamento da citada empresa.

Um termo aditivo ao TAC de marco de 2012 foi assinado pelos com-
promitentes (SEA, INEA, CECA) e pela compromissada (TKCSA) em abril de
2013, em que sao realizadas algumas alteracoes no TAC e 0s prazos para
o0 cumprimento de algumas acoes sao estendidos.

No dia 4 de marco de 2013, foi assinado um Termo de Compromisso
com a SEA e o INEA, tendo como interveniente a Rio Aguas®® para finan-
ciar obras de drenagem no canal Sdo Fernando.'®* Segundo a empresa,
tal “acordo voluntario” foi celebrado “no sentido de contribuir para uma
solucao para este problema [de inundacoées]” (ALERJ, 2013, p. 27). No
ambito desse acordo, foi elaborado o Projeto do Sistema de Esgotamento
Sanitario do bairro Sdo Fernando (ALERJ, 2013, p. 27). Essas obras esta-
vam previstas no Termo de Cooperacao Ambiental entre a SEA, INEA e a
TKCSA em agosto de 2011.

2.2.1.2 0 caso da Refinaria de Duque de Caxias da Petrobras - REDUC

A histéria da Refinaria de Duque de Caxias da Petrobras (REDUC)
esta permeada por acidentes industriais - incéndios, vazamentos de 6leo,
contaminacao de agua etc. (Raulino, 2009; Coelho, 2007) -, bem como
por diversos acordos ambientais. Desde o final da década de 1980, foram
assinados pela empresa ao menos seis acordos ambientais referentes a
adequacoes do sistema produtivo da empresa a legislacao ambiental.

153 A Subsecretaria de Gestdo das Bacias Hidrograficas, Rio-Aguas, esta vinculada a
Secretaria Municipal de Obras. Sua funcao € gerenciar acdes contra as enchentes.
Disponivel em: <http://obras.rio.rj.gov.br/index.cfm?arquivo_estatico=1542.htm>.
Acesso em: 23 de julho de 2013.

154 “Termo de compromisso entre a TKCSA e o municipio do Rio de Janeiro assinado em
04/03/2013 para repasse financeiro da quantia de R$ 4.960.505,64 a ser efetivado
pela TKCSA para o Programa de Trabalho da Fundacao Rio- Aguas que executa Obras
Emergenciais de Implantacao do Sistema de Drenagem - Projeto 3-3 2681 - Para
Esgotamento do Conjunto Sao Fernando, localizado em Santa Cruz, Rio de Janeiro.
Fonte: Relatério de Acompanhamento de Planos de Agao. Periodo de Referéncia:
Abril - Maio de 2013. Thyssenkrupp Companhia Siderdrgica do Atlantico (TKCSA).
Rio De Janeiro - RJ. Conestoga-Rovers e Associados. Disponivel em: <http://www.
thyssenkrupp-csa.com.br/fileadmin/documents/publications/7__Rel__10429-
0000-EV-RTO08-0_RELATORIO_VII_-_TKCSA_17.06.2013.PDF>. Acesso em: 23 de
julho de 2013.
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A REDUC localiza-se na regiao metropolitana do Rio de Janeiro, em
uma area de 13 km2 no bairro de Campos Eliseos, 2° distrito do municipio
de Duque de Caxias. Possui uma capacidade instalada de processar 242
mil barris de petréleo por dia, gerando 52 tipos de derivados, dentre eles:
gas liquefeito de petréleo (GLP), gas natural veicular e de cozinha, pro-
peno, gasolina, querosene de aviagao, 6leo diesel e derivados especiais
como asfaltos, parafinas, naftas, 6leos lubrificantes, 6leos extensores,
6leos para pulverizacao agricola, gas sulfidrico etc. (Raulino, 2009, p. 69).

A REDUC foi a primeira refinaria construida pela Petrobras e iniciou
suas operacoes em 1961. Ao longo desses anos, a refinaria ja passou por
diversas ampliacoes, mediante a implantacao de novas plantas e unida-
des operacionais (Raulino, 2009). Pesquisas indicam que o aumento da
capacidade de producao e as modificacdoes no projeto (foram feitas 60
alteracdes entre 1961 e 1987) trouxeram uma série de riscos de aciden-
tes devido as interagoes entre as unidades novas e as antigas (Acselrad
e Mello, 2000). Construida 20 anos antes da constituicdo do aparato re-
gulatério ambiental no pais, a empresa é constantemente chamada pelos
orgaos ambientais, Ministério Plblico Federal e sindicatos a modernizar
suas operacoes e adequa-las as normas vigentes.

Em junho de 1987, a Petrobras celebrou com o Governo do Estado
do Rio de Janeiro um termo de compromisso.’®® Nesse termo, foram
elencados 27 itens a serem cumpridos pela REDUC visando seu controle
ambiental. Dentre esses itens, destacam-se as medidas de reducao dos
gases nas tochas, de reducao de 6xidos de enxofre, de tratamento biolo-
gico de efluentes e de reducao da carga de 6leo. (Acselrad e Mello, 2000,
p. 16). Ao todo, a Petrobras deveria investir cerca de US$ 85 milhdes em
adequacoes do sistema produtivo da refinaria. Todavia, “nao houve um
balanco periédico entre empresa, sociedade e 6rgao de controle ambien-
tal do que foi efetivamente realizado [...] ou dos impactos e melhorias
resultantes para o meio ambiente” (Acselrad e Mello, 2000, p. 16).

Quatro anos mais tarde, em 1991, objetivando adequac¢des opera-
cionais das instalacoes industriais da REDUC e de outras empresas da

155 No presente caso da REDUC, deparamo-nos com termos de compromisso realizados
antes mesmo do surgimento do Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) no
ordenamento juridico brasileiro, que acontece somente em 1990. Ainda que nao
tenham como base a legislacao referente ao TAC, consideramos relevante o fato
de ja existir a pratica de realizagdo de acordos ambientais entre 6rgaos publicos e
empresas antes do surgimento do TAC.
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regido, com vistas a implantacdo de um polo petroquimico, foi assinado
um termo de compromisso entre a Petrobras, a Petroquisa,'®® a Petrorio,*®’
o0 Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e a
FEEMA. No que se refere a REDUC, o termo estabelecia que a empresa
concluisse as medidas listadas no termo de compromisso de 1987 e
apresentasse um projeto para medicao de hidrocarbonetos e NOx (6xido
de nitrogénio) na area de influéncia da refinaria a fim de proporcionar uma
“otimizagao da qualidade do ar, agua, e solo da regiao de Campos Eliseos”
(Acselrad e Mello, 2002, p. 299). Segundo as informac¢des fornecidas pela
REDUC - e confirmadas pela FEEMA - os dois termos de compromisso (de
1987 e de 1991) foram cumpridos, embora o termo assinado em 1991 te-
nha perdido parte de sua eficacia, tendo em vista que o polo petroquimico
nao foi construido (Acselrad e Mello, 2002).

Em meados da década de 1990, diversas empresas de setores
estratégicos da economia nacional foram privatizadas. O processo de
terceirizacao na REDUC, os programas de demissao voluntaria e a falta de
investimentos em manutencao e reposicao de equipamentos contribuiram
para o agravamento da exposicdo dos trabalhadores,'*® dos moradores
de Duque de Caxias e das populacoes que sobreviviam da pesca ha
baia de Guanabara aos riscos de acidentes industriais. Em 1995, uma
greve nacional dos petroleiros provocou grande mobilizacao em defesa
das unidades da Petrobras e, nessa época, o sindicato elaborou diversos
dossiés nos quais denunciava-se a administracao da refinaria por praticas
administrativas irregulares e pela precarizacao da refinaria (Acselrad e
Mello, 2000).

156 A Petrobras Quimica S. A. (Petroquisa) € uma subsidiaria da Petrobras, especializada
na inddstria quimica e petroquimica.

157 A Petroquimica do Rio de Janeiro S. A. (Petrorio) € uma empresa do grupo Petrobras,
constituida em 1989 e criada com o objetivo de coordenar a implantacao do Polo
Petroquimico do Rio de Janeiro. Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.
br/secretarias/upload/arquivos/dest/perfil_empresas_estatais/2005/grupo_
petrobras/petrorio.pdf> Acesso em: 02 de agosto de 2013.

158 Segundo o entdo presidente do Sindipetro, havia, na época, um déficit de trabalhadores
e de investimentos na Refinaria: “[...] apenas 1.500 contratados contra 2.000
terceirizados [...]. Além disso, deveriamos ter pelo menos mais 1.350 empregados
contratados [...]. Depois da crise do petréleo, em 1973, a Petrobras passou a investir
mais em producao do que em refino. A relacdo é de 80% para 20%. Com isso, a
tecnologia das refinarias da estatal esta muito abaixo da encontrada nas companhias
estrangeiras”. Fonte: Matéria publicada no jornal Folha de S. Paulo, de 12 de agosto
de 2000, intitulada “Para sindicato, faltam funcionarios na Reduc.” Disponivel em:
<http://wwwdl.folha.uol.com.br/folha/cotidiano/ult95u7345.shtml >. Acesso em: 11
de julho de 2013.
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Em marco de 1997, uma corrosao no tubo de produtos escuros
(PE-2, que liga a REDUC a unidade de Dutos e Terminais do Sudeste
- DTSE),**® atual Petrobras Transporte S. A. (Transpetro), causou o va-
zamento de 600 mil litros de 6leo na baia de Guanabara. Na época, a
direcao do Sindipetro-Caxias reuniu em um dossié diversas informacoes
sobre esse acidente e sobre as condicoes de diversos outros equipa-
mentos da refinaria e o0 entregou para a diretoria da empresa. Contudo,
nenhuma providéncia foi tomada. Tais documentos foram levados pelo
sindicato a prefeitura de Duque de Caxias, a Camara dos Vereadores do
Rio de Janeiro, a Assembleia Legislativa do Rio de Janeiro, ao Ministério
Plblico Federal e ao Ministério Publico do Trabalho, novamente sem que
nenhuma providéncia tenha sido tomada por esses 6rgaos.*°

Todos os esforcos do Sindipetro-Caxias nao foram suficientes para
evitar o que seria o maior acidente ambiental da REDUC. No dia 18 de
janeiro de 2000, um rompimento na mesma tubulacao onde ocorrera o
vazamento de 1997 causou o vazamento de cerca de 1.292 milhdes de
litros de 6leo na baia de Guanabara, o que equivale a 8.000 barris (Bertoli
e Ribeiro, 2006, p. 125). O acidente provocou uma grande mortandade
de peixes e aves e trouxe impactos graves nos manguezais da Area de
Protecao Ambiental de Guapimirim, o Gltimo reduto de manguezais ainda
conservados da baia. O vazamento afetou principalmente os pescadores,
catadores de caranguejo, marisqueiras e aqueles que tinham o turismo
como principal fonte de renda. Estima-se que apdés o derramamento,
pelo menos sete mil pescadores ficaram desempregados.'®* A Petrobras
foi multada pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA) em R$ 51 milhoes.!6?

159 O DTSE operacionaliza terminais, oleodutos e gasodutos (tanto terrestres quanto
maritimos) e foi criado em margo de 1992 devido a necessidade da REDUC de ter
um terminal maritimo na baia de Guanabara para armazenar e transportar petroleo e
derivados (Coelho, 2007).

160 Informacoes obtidas em entrevista realizada com o ex-presidente do Sindipetro-
Caxias, em 4 de dezembro de 2012 na sede do sindicato em Duque de Caxias.

161 Fonte: Matéria do jornal O Globo, de 06 de junho de 2005, intitulada: “Um desastre
ecoldgico que chocou o pais”, por Carla Rocha e Paulo Marqueiro. Rio, p. 8. Disponivel
em: <http://www.tcm.rj.gov.br/WEB/Site/Noticia_Detalhe.aspx?noticia=1991&detal
hada=2&downloads=0>. Acesso em: 08 de agosto de 2013.

162 Por ter realizado o pagamento no prazo estipulado, a Petrobras teve o valor da multa
reduzido em 30%. Todavia, o Governo Federal determinou que a empresa realizasse
0 pagamento integral da multa. Os R$ 15,3 milhdes restantes foram pagos ao IBAMA.
Fonte: Matéria do jornal O Globo, de 29 de Janeiro de 2000, intitulada “Petrobras
perde o desconto da multa”. Disponivel em: <http://infoener.iee.usp.br/infoener/
hemeroteca/imagens/36205.gif>. Acesso em: 02 de agosto de 2013.
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No ambito do plano de acao emergencial, cujo objetivo era mitigar os
danos ocasionados pelo derramamento, a empresa realizou 0 pagamento
de R$ 500,00 para 9.400 pessoas que viviam da pesca e do comércio du-
rante os trés meses de proibicao da pesca pelo IBAMA (Ministério do Meio
Ambiente, 2001, p. 20). Entretanto, mesmo apés a liberacao da pesca pelo
orgao ambiental, os pescadores continuaram com dificuldades de pescar e
de vender o pescado, uma vez que 0s compradores passaram a rejeitar o
pescado proveniente da baia de Guanabara. Segundo o depoimento de um
pescador da praia de Maua: “Eu pesquei grande quantidade em Maua, fui
|& para Teresopolis e devolveram o peixe quando falei que era de Maug.”*63

Grande parte dos pescadores que pescam no que se chama “fundo
da baia” atribuem ao “6leo de 2000” a queda de produtividade na ativi-
dade pesqueira da regidao. Apos este acidente, diversas espécies de peixe
tornaram-se escassas. Sao comuns os relatos como o de um pescador de
Maua: “Depois que derramou o 6leo, acabou peixe aqui” (Giffoni Pinto,
2012, p. 10). Conforme o relato de um pescador pertencente ao sindicado
de pescadores, Sindipesca-RJ:

Ha anos atras, vamos dizer ai 1990, um pescador saia com seu
barquinho a remo pescava seus 70, 80 kg. Mas depois de 2000,
que houve aquele acidente de um milhdo e 300 mil litros de éleo
foi derramado na baia de Guanabara, aquilo ali na minha ideia foi
o tiro de misericordia que faltava para baia de Guanabara acabar.
Pescador hoje vai la e chega na praia com 5 kg de peixe, 10 kg de
peixe; as vezes, peixe nenhum. E ai, ndo tem peixe, ndo tem dinheiro
(Giffoni Pinto, 2012, p. 10).

Sobre o pagamento das indenizacdes aos que viviam da pesca,
uma catadora de caranguejo de Magé alegou que: “NOs ganhamos na
justica, mas o juiz ndo decide. A gente ja ganhou em Brasilia, mas o juiz
da Petrobras ainda nao liberou” (Giffoni Pinto, 2010b, p. 38). Ela refere-se
ao fato de que embora tenha sido expedida, em 2007, a sentenca judicial
gue condenava a Petrobras a realizar o pagamento da indenizagao mensal
para 12.180 pescadores®®* que foram prejudicados com o derramamento,

163 Informacoes obtidas por Giffoni Pinto (2010b) em entrevista realizada com um
pescador da Praia do Ipiranga, em Magé, Rio de Janeiro, no dia 10 de agosto de 2009.

164 Fonte: Matéria publicada no jornal Folha de S. Paulo, de 09 de fevereiro de 2007,
intitulada: “Justica condena Petrobras a pagar R$ 1,1 bi por vazamento de 6leo”.
Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/folha/dinheiro/ult91u114401.
shtml>. Acesso em: 20 de abril de 2013.
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a empresa recorreu a decisdo. Enquanto pescadores exigem indenizacoes
e acoes que minimizem os danos e os prejuizos causados pelo acidente, a
Petrobras contra-argumenta afirmando que, na época, indenizou extraju-
dicialmente todos os que comprovaram ser pescadores.®®

Segundo o ex-presidente da FEEMA, meses antes do acidente de
2000, a REDUC nao quis celebrar um TAC com o 6rgao ambiental e somen-
te admitia assinar um protocolo de intencoes para adequacao de alguns
de seus processos produtivos. Todavia, apds o vazamento: “assolados por
criticas e na mira da imprensa e de toda a sociedade, a REDUC ‘bateu no
tatame’ e, por fim, admitiu assinar um Termo de Ajuste de Conduta com
a FEEMA, 166

Um estudo realizado por quatro universidades do Rio de Janeiro*®”
apos o acidente do derramamento de 6leo de 2000 constatou que apenas
9,7% das unidades produtivas da REDUC possuiam licencas ambientais.
Embora grande parte das unidades (48,4% do total) tenha sido inaugurada
antes da existéncia do sistema de licenciamento de atividades poluidoras
(criado em 1977),'%® o que explicaria auséncia de licencas ambientais,
41,9% foram inauguradas apés a aprovacao da legislacao referente ao
licenciamento ambiental, e, portanto, deveriam ter sido licenciadas.
Todavia, somente em 1998, apos a aprovacao da lei de Crimes Ambientais,
alein® 9.605/98, a REDUC fez o requerimento a FEEMA para a obtencao
das licencgas dessas unidades (MMA, 2001, p. 49).

Desde 1990, a empresa era intimada pela FEEMA e pela CECA a
elaborar o EIA/RIMA do terminal da Ilha D "agua, tendo em vista os cons-
tantes derramamentos de 6leo na area dos terminais e oleodutos do Rio

165 PETROBRAS. Andlise financeira e demonstragdes contabeis. Processos Judiciais
e Contingéncias, 2009. Disponivel em: <http://www.hotsitespetrobras.com.br/
rao2008/i18n/pt/analise-financeira-e-demonstracoes-contabeis/demonstracoes-
contabeis/notas-explicativas/25processos-judiciais-e-contigencias.aspx>. Acesso
em: 27 de maio de 2013.

166 Fonte: Blog de Alex Grael, “Justica absolve acusados de responsabilidade pelo
acidente da REDUC de 20007, de 30 de Janeiro de 2010, por Axel Grael. Disponivel
em: <http://axelgrael.blogspot.com.br/2010/01/justica-absolve-responsaveis-pelo.
htmlI>. Acesso em: 20 de abril de 2013.

167 A Secretaria de Estado de Ciéncia e Tecnologia (SECT/RJ) formou um consércio em
2000 com quatro universidades do Rio de Janeiro, Universidade Federal do Rio de
Janeiro (UFRJ), Universidade Federal Fluminense (UFF), Universidade Estadual do
Rio de Janeiro (UERJ) e a Pontificia Universidade Catélica (PUC-RJ), para avaliar as
condicdes de funcionamento da REDUC.

168 O Sistema de Licenciamento de Atividades Poluidoras (SLAP) foi instituido pelo
Decreto Estadual n° 1.633, de 21 de dezembro de 1977, em consonancia com o
Decreto-lei n® 134 de 16 de junho de 1975.
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de Janeiro e Minas Gerais (TORGUA) (Consércio de Universidades, 2000,
p. 66-67). A Petrobras, no entanto, justificava a anterioridade do DSTE a
lei estadual de licenciamento para a nao obrigatoriedade da realizacao
destes estudos (/bidem, p. 66). Apenas os dutos PCIll e PE-2 possuiam
licencas de operacao e ainda essas estavam vencidas na época do derra-
mamento de 2000.

Diante do quadro acima relacionado, foram celebrados diversos
Termos de Ajustamento de Conduta por diferentes 6rgaos legitimados,
visando a adequacao da Refinaria as normas ambientais. Em 25 de abril
de 2000, foi assinado um TAC entre a Petréleo Brasileiro S/A (Petrobras)
e o Ministério Pulblico Federal, com interveniéncia da Agéncia Nacional de
Petroleo (ANP), do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA) e da Fundacao Estadual de Engenharia de
Meio Ambiente (FEEMA). Nesse TAC, foram estabelecidos prazos para
a entrega, pela Petrobras, de uma série de planos de inspecao e iden-
tificacao de indicadores para detectar impactos ambientais. No termo,
exige-se a elaboracao de um Plano Ambiental Consolidado, que, dentre
outras acoes, deveria conter: “[...] relatério consolidado das medidas de
recuperacao, compensacao € indenizacao adotadas ou a serem adota-
das quanto aos currais impactados pela presenca de 6leo.”*®® Tal TAC
possuia apenas carater preventivo, ndo eximindo a compromissaria da
responsabilidade pela reparacao, compensacao e indenizacao dos danos
efetivamente causados por qualquer incidente de poluicao por 6leo en-
volvendo suas atividades, linhas e instalacoes, inclusive no que tangia ao
acidente ocorrido em janeiro de 2000. Convém ressaltar que esse termo
referia-se somente aos procedimentos relativos as denlncias encaminha-
das pelo Sindipetro-Caxias sobre a falta de manutencao das instalacoes
da Petrobras.

Um termo de ajustamento “preliminar”, se assim pode ser denomi-
nado, foi assinado em 18 de maio de 2000 entre a Dutos e Terminais do
Sudeste/llha D’agua (DTSE), atual Petrobras Transporte S/A (Transpetro),
a FEEMA e a Secretaria do Estado do Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel (SEMADS). Tal termo tinha por objetivo obter informacoes
da empresa, através dos resultados de uma auditoria ambiental, para
servir como subsidio para a elaboracao de um TAC visando a regulari-
zacao completa do licenciamento de todas as unidades e sistemas da
REDUC, bem como incluia outras demandas, tais como: a criacdo de um

169 Compromisso de Ajustamento de Conduta assinado em 25 de abril de 2000. Inquérito
Civil MPF/PRRJ/GP/04/2000. Proc. Administrativo MPF n° 1.30.012.000001/2000-
39. Clausula primeira, p. 2.
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programa global de controle de risco ambiental (incluindo a reformulacao
do APELL'Y9); a atualizacdo do plano de monitoramento e recuperacéo do
manguezal afetado no acidente de 1997; avaliacao da toxicidade do Rio
Iguacul™ etc. Uma parte desse termo versa sobre medidas compensa-
torias. No item Xl, denominado “Medidas Compensatorias”, é dito que a
empresa deve estabelecer com o Estado do Rio de Janeiro “convénios
especificos” referentes a programas ambientais, a saber: “educacdo
ambiental”, “recuperacdo ambiental e urbanistica da praia de Ramos”,
“reforco institucional de fiscalizacdo e programa estadual de apoio as
ONGs ambientalistas”,*? contabilizando um total de investimento de R$
6 milhoes. Nesse termo, foi previsto um “termo de ajuste de conduta ge-
ral”, a ser firmado com a Petrobras, para que fossem incluidas medidas
compensatérias. Entretanto, este TAC nao foi homologado. A minuta do re-
ferido TAC de carater compensatério entre a REDUC e o Ministério Publico
Federal chegou a ser elaborada, entretanto a 4% Camara de Meio Ambiente
e Patrimonio Cultural do Ministério Pulblico Federal*”® ndo o homologou,
por discordar da metodologia de valoracao dos danos ambientais utiliza-
da pela equipe de pesquisadores da COPPE-UFRJ. A valoracao estimada
pelos pesquisadores da COPPE-UFRJ foi de aproximadamente:

[...] R$ 345,5 milhoes, o que foi resultado da soma de varios se-
tores que foram avaliados visando considerar aqueles danos que
efetivamente pudessem ser valorados e dos que se dispunha de um
minimo de dados que permitisse a inferéncia dos danos causados
pelo vazamento.*™

170 O programa Awareness and Preparedness for Emergencies at Local Level (APELL),
que pode ser traduzido como Alerta e Preparacao de Comunidades para Emergéncias
Locais, foi criado no ambito da Organizacao das Nacdes Unidas (ONU) através do
Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) para as indistrias
quimicas. O APELL tem como objetivo alertar e preparar as populacoes residentes
proximas a areas industriais para possiveis acidentes com consequéncias externas
(Souza Junior e Santos Souza, 2000 apud Raulino, 2009).

171 Termo de Compromisso e Obrigagoes, de 18 de maio de 2000, p. 414.
172 Ibidem, p. 417.

173 As Camaras de Coordenacéao e Revisdo (CCR) do Ministério Plblico Federal sdo 6rgaos
setoriais que integram e coordenam o exercicio dos procuradores e subprocuradores
da Republica. Estao divididas por seis temas, a saber: Constitucional (1 CCR), Criminal
(2% CCR), Consumidor e Ordem Econdmica (3% CCR), Meio Ambiente e Patrimdnio
Cultural (4® CCR), Patrimdnio Publico e Social (5 CCR), Populagdes Indigenas e
Comunidades Tradicionais (62 CCR).

174 Ministério Publico Federal. Inquérito Civil n°® 1.30.001.000-343/2000-88, p. 77 (apud
Chaves, 2005, p. 13).
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Com base nesses dois termos anteriores, outro TAC foi celebrado em
29 de novembro de 2000 entre a Petrobras, o Ministério Publico Federal
e o0 Estado do Rio de Janeiro - por meio da Secretaria Estadual de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SEMADS), no qual a empresa
se comprometia a regularizar o licenciamento de todas as unidades e
sistemas da REDUC e da DTSE/GEGUA de maneira a promover todas as
adequacoes de seu sistema produtivo as normas legais em um prazo de
trés anos. Dentre os objetivos desse termo, incluia-se a regularizacao da
“situacao ambiental da refinaria, além do atendimento a conformidade
legal através do licenciamento ambiental de seus processos e a suspen-
sao dos processos judiciais” (Camaz, 2008, p. 88). Cabe destacar que
nesse TAC a empresa nao se compromete a implementar qualquer medi-
da de compensacao referente aos prejuizos ocasionados as atividades de
pescadores e aos moradores impactados pelo derramamento de éleo de
2000.*® Firma-se, no entanto, um compromisso para assinatura de um
“termo de colaboracgao a protegcdao ambiental” no qual a REDUC encarrega-
-se de financiar e promover um incremento a politica ambiental do Estado
do Rio de Janeiro:

[...] 15.1 como forma de incremento de politica ambiental, compro-
mete-se a Petrobras a firmar com o Estado do RJ, por intermédio da
SEMADS, termo de colaboracao a protecao ambiental, cujo objeto
sera a adocao de medidas de contribuicao para melhoria da quali-
dade ambiental deste Estado, com implementacao de projetos de
educacdo ambiental, limpeza e urbanizacao de areas de interesse.”®

Vale mencionar que no item 14 do referido TAC, a Petrobras se com-
promete a realizar estudos para modernizar a REDUC e potencializar o
desempenho produtivo e comercial da empresa. Esta iniciativa é descrita
da seguinte forma:

Em consonancia com o seu planejamento estratégico - periodo
2000-2005 - a Petrobras ird desenvolver estudos visando a

175 “[...] o presente termo, inclusive o previsto no item 15.1, ndo se refere a compensagao
e indenizacao por danos ambientais causados pela Petrobras”. Termo de compromisso
para ajuste ambiental celebrado entre o Estado do Rio de Janeiro, através da
Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SEMADS), a
Fundacao Estadual de Engenharia do Meio Ambiente (FEEMA) e a Petr6leo Brasileiro
S/A (Petrobras), bem como para ajuste de conduta com o Ministério Plblico Federal,
29 de Novembro de 2000, p. 9.

176 Ibidem, p. 8.
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modernizacao da refinaria, principalmente para maximizacao do
consumo de petréleo nacional e melhoria da qualidade dos produ-
tos com vistas a maior competitividade e qualidade ambiental.r’”

Cabe salientar que consta no Ministério Piblico Federal o Inquérito
Civil n® 1.30.001.000-343/2000-88, que se destina a mensurar 0s im-
pactos ambientais, sociais, econdmicos e a salde publica pelos danos
causados pela Petrobras ao meio ambiente no dia 18 de janeiro de
2000. Ha também outros Inquéritos Civis envolvendo as atividades da
Petrobras na baia de Guanabara, dentre os quais destacam-se: MPF/PR/
RJ n° 1.30.001.000773/2000-08, pela falta de licenciamento ambiental
para operacao das linhas e instalacées do Rio de Janeiro; e MPF/PR/RJ
n° 1.30.012.000.001/2000-39, pelas possiveis irregularidades no funcio-
namento das unidades da REDUC por uso inadequado dos equipamentos,
falta de manutencao e riscos de acidentes.

Na esfera criminal, houve uma Acao Penal Publica, proposta pelo
Ministério Plblico Federal (AP n° 2000.51.01.500647-3), que denun-
ciou como crime ambiental o derramamento de 6leo pela REDUC, tendo
a mesma sido julgada pela 5° Vara Federal de Sao Joao de Meriti.
Nela, responsabilizava-se criminalmente uma série de funcionarios da
empresa, dentre 0s quais destacam-se: 0 presidente da Petrobras; o
Diretor Corporativo da Petrobras; o Superintendente de Qualidade, Meio
Ambiente e Seguranca Industrial da Petrobras; o Superintendente do
DTSE em exercicio no dia do acidente; o Gerente de Operacoes Interino
do DTSE; o Superintendente da REDUC; o Assessor de Salde e Meio
Ambiente da REDUC etc. A Petrobras, entretanto, impetrou o Mandado
de Seguranca n° 2001.02.01.046636 contra decisao do Juizo de pri-
meiro grau da 5° Vara Federal de Sao Joao de Meriti, 0 qual recebeu
denlncia oferecida pelo Ministério Publico Federal no Processo n°
2000.510100647-35, em tramite perante aquele Juizo. A referida acao
mandamental teve seguranca concedida, em 30 de abril de 2002, pela
5% Turma do Tribunal Regional Federal da 2% Regiao, para proceder
ao trancamento da Acao Penal supracitada em relacao a impetrante
(Chaves, 2005).

Segundo Chaves (2005), houve ainda uma Acao de Reparacao
de Danos proposta pela Federacao de Pescadores do Estado do Rio de
Janeiro (FEPERJ),'"® acdo esta ajuizada com vistas a reparacao dos da-

177 Idem, p. 8.

178 Processo n° 2002.02.01.002459-5, 42 Turma do Tribunal Regional Federal - TRF/2?
Regiao.
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nos causados a atividade pesqueira dos locais afetados pelo vazamento
de 6leo da Petrobras, bem como ao pagamento de lucro cessante. Tal
processo, entretanto, foi extinto sem julgamento do mérito, pois a Parte
Autora desistiu da acado. Houve também uma Acao de Reparacao de
Danos proposta por José Nunes da Rosa,'”® que foi ajuizada com o
objetivo de reparar os danos causados aos pescadores afetados pelo
vazamento de 6leo da Petrobras, bem como o pagamento de lucro
cessante.

De acordo com as informacoes da atual gestao do Sindipetro-
Caxias, os riscos de acidentes industriais na refinaria sao iminentes. Em
um contexto no qual a REDUC bate recordes de producao (atualmente
refina 2,111 milhoes de barris por dia),'®° os equipamentos, muitos dos
quais ja estdo com 50 anos de funcionamento, sdo exigidos em sua
maxima capacidade. Conforme expdoe em entrevista o presidente do
Sindipetro-Caxias:

Durante o governo Lula, o lema era quebrar recorde de producao e
as plataformas nao podiam parar para garantir a autossuficiéncia,
com isso nao se fez manutencao como se devia e as plataformas
comecaram a ter acidentes, como se viu este ano. Agora sao as
refinarias, a ordem é produzir ao maximo.*®*

Atualmente a empresa esta ampliando sua planta de gas com
a construcao de quatro usinas que compdéem o Plano de Antecipacao

179 Processo n° 2001.001.137533-5, 20° Vara Civel da Comarca da Capital. Segundo
Chaves (2005, p. 11), “apesar de ser proposta por um Unico individuo, esta acdo
é resultado de uma estratégia adotada por pescadores das Coldnias de Pesca de
Caxias, Tubiacanga (Ilha do Governador) e Caju. A estratégia envolveu a propositura
de varias a¢des individuais, a fim de aumentar as possibilidades de atingir resultados
positivos para os pescadores. Por esse motivo, € muito dificil estimar e identificar a
quantidade de agOes propostas para a indenizacao de danos morais e materiais e
para o pagamento de lucro cessante por pescadores em face da Petrobras, a néo
ser numa pesquisa direta junto as associacoes e colénias de pescadores ou, ainda,
através da assessoria juridica da propria Petrobras”.

180 Fonte: Matéria publicada na Agéncia Brasil, em 08 de Janeiro de 2013, “Petrobras
refina 2,111 milhdes de barris em um dia e atinge marca recorde”, por Vitor Abdala.
Disponivel em: <http://agenciabrasil.ebc.com.br/noticia/2013-01-08/petrobras-
refina-2111-milhoes-de-barris-em-um-dia-e-atinge-marca-recorde>. Acesso em: 07 de
agosto de 2013.

181 Fonte: Matéria publicada no jornal Folha de S. Paulo, de 26 de dezembro de 2011,
“Incéndio atinge refinaria da Petrobras em Duque de Caxias (RJ)” por Denise Luna.
Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/1026266-incendio-atinge-
refinaria-da-petrobras-em-duque-de-caxias-rj.shtml>. Acesso em: 11 de agosto de 2013.
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da Producdo de Gas (PLANGAS).282 O projeto denominado “Aumento
da oferta de gas e adequacao do perfil de producao da REDUC para
processamento do petrdleo nacional” foi licenciado pelo 6rgao am-
biental estadual (INEA) em 2008. Logo apbs a concessao da licenca, a
Procuradoria da Republica em Sao Joao de Meriti instaurou um Inquérito
Civil*®3 para analisar o processo de licenciamento desse projeto, a fim
de avaliar se as medidas mitigatorias e compensatérias propostas nos
estudos de viabilidade seriam adequadas para garantir “o equilibrio do
meio ambiente e da salde da populagao vizinha, em relacdo a emissao
de gases poluentes na atmosfera e de efluentes liquidos no rio Iguacu e
na baia de Guanabara”.'84

No ambito do citado Inquérito Civil, o procurador responsavel so-
licitou ao grupo técnico da 42 Camara de Meio Ambiente e Patrimonio
Cultural do Ministério Publico Federal a analise do EIA-RIMA do projeto

182 Conforme o Relatério de Impacto ambiental do PLANGAS, este programa foi
desenvolvido pela Petrobras em parceria pelo Conselho Nacional de Politica
Energética (CNPE). O projeto de ampliagao da Refinaria tem os seguintes objetivos:
“[...] aumento da oferta de gas em virtude da necessidade de abastecimento
do crescente mercado nacional e em resposta a crise de suprimento ocorrido
na Bolivia; reducao do consumo de petréleo importado através da adaptacao
metallrgica da refinaria visando capacita-la para o processamento do petréleo da
bacia de Campos (nacional), mais pesado e mais acido, em conformidade com a
meta de auto-suficiéncia do pais; aumento da producao de derivados combustiveis
(diesel e gasolina) de melhor qualidade e em conformidade com especificagdes que
entrardo em vigor num futuro préximo, determinadas pelo Programa de Controle
de Poluicao do Ar por Veiculos Automotores (PROCONVE) e Agéncia Nacional do
Petroleo (ANP); aumento da conversao de produtos pesados, contendo alto teor
de enxofre (gas6leos), em derivados mais leves e hidrotratados (gasolina e diesel)
com baixos teores de enxofre e nitrogénio; aumento da confiabilidade operacional
da refinaria e diminuicao da dependéncia de vapor e energia elétrica fornecidos por
terceiros”. (Petrobras. Mineral Engenharia e Meio Ambiente, p. IlI-1 apud Raulino,
2009, p. 76). Além desse empreendimento, foram licenciados pela FEEMA, em
julho de 2008, “o aumento da carga da Unidade de Craqueamento Catalitico 1250,
produtora de gasolina e GLP e a adaptacado metallrgica da Unidade de Destilacao
1210 (para producao de Derivados Combustiveis), que permitira o processamento
de maior quantidade de petréleo nacional e a instalacdo de uma nova caldeira
que ampliarad a produgdo de vapor”. Fonte: Matéria publicada no Jornal do Brasil,
de 28 de setembro de 2008, “Reduc recebe autorizacao para iniciar obras de
ampliacao”. Disponivel em: <http://www.jb.com.br/capa/noticias/2008/07/28/
reduc-recebe-autorizacao-para-iniciar-obras-de-ampliacao/>. Acesso em: 07 de
agosto de 2013.

183 I.C.P. n°® 1.30.017.000102/2007-36. MPF S&o Jo&o de Meriti, 11 de junho de 2007.

184 Parecer Técnico n° 130/2012- 4 CCR. PA 1.00.000.008044,/2012-74. ICP
1.30.017000102/2007-36. Procuradoria da Republica em Sao Jodo de Meriti -
MPF, p. 466.
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de ampliacdo da REDUC. No que se refere as emissoes atmosféricas, o
grupo técnico concluiu que:

[...] em operacao normal, trés indicadores ultrapassariam os
limites CONAMA, quais sejam: SOx na Unidade de Craqueamento
Catalitico, Material Particulado nas caldeiras de CO e SOx nas
unidades de recuperacado do Enxofre. Mesmo apds a implemen-
tacdo das medidas mitigadoras previstas no EIA-RIMA, o SOx da
Unidade de Craqueamento Catalitico ainda extrapolaria o limite
CONAMA 185

Em resposta as comparacdes feitas entre as emissoes da REDUC
com a Resolucao CONAMA n° 382 de 26 de dezembro de 20068 em um
oficio da Petrobras enviado ao MPF, consta que:

[...] 0 artigo 6 desta resolucao “indica que ela se aplica as fontes
de poluentes atmosféricos cuja licenca de instalacao venha a ser
solicitada aos 6rgaos licenciadores apds a publicagao desta reso-
lucao”, o que significa que ela nao se aplica as fontes da REDUC,
todas instaladas antes de 2006, aplicando-se somente as trés
Unicas fontes instaladas ap6s 2006.8"

A justificativa apresentada é semelhante aquelas feitas pela REDUC
antes do acidente de 2000, quando a empresa afirmava nao ser neces-
sario licenciar determinadas unidades que foram inauguradas antes da
legislacao que determina o licenciamento de atividades potencialmente
poluidoras. Todavia, o 6rgao ambiental licenciador pode, a qualquer mo-
mento ou na renovacao da licenca, estabelecer os limites de emissao,
limites estes que podem ser iguais ou mais rigidos do que os estabeleci-
dos pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente.

A 42 Camara de Meio Ambiente e Patrimonio Cultural do Ministério
Plblico Federal constatou ainda que a qualidade do ar na area de

185 Laudo Técnico n° 032/2011 do Grupo de Apoio Técnico da 42 CCR. PA
1.00.000.009154/2010-91. ICP 1.30.017.000102/2007-36, p. 5.

186 Esta resolugao estabelece limites maximos de emissdo de poluentes atmosféricos
para fontes fixas. Resolucdo CONAMA no 382, de 26 de dezembro de 2006,
publicada no Diario Oficial da Uniao, n° 1, de 2 de janeiro de 2007. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=520>. Acesso em: 8
de agosto de 2013.

187 Oficio n® 332/2011. Parecer Técnico n°® 130/2012- 4 CCR. Ibidem, fl. 466.
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influéncia direta da REDUC estava fora dos padroes ideais definidos pela
Resolucdo CONAMA n°® 003, de 28 de junho de 1990:188

Dos poluentes analisados, o MP, SO2 e NO2 apresentaram concen-
tracoes acima do padrao secundario de qualidade do ar, ao passo
que a concentracao do ozonio excedeu até mesmo o nivel de aten-
¢ao, ficando somente abaixo do nivel de emergéncia.®®

A Delegacia de Repressao a Crimes contra o Meio Ambiente e
Patrimdnio Histérico (DELEMAPH-RJ) instaurou o Inquérito Policial n°
21/2011 apds denuncias de vazamentos de éleo da REDUC no rio
Iguacu que desagua na baia de Guanabara. No dia 8 de agosto de
2011, a SEA multou a REDUC em R$ 3.300.000,00, apés constatar em
vistoria no local o vazamento de 6leo para o rio Iguacu.'®® Segundo a
conclusao dessa vistoria, “houve vazamento de consideravel quantida-
de de 6leo para o rio Iguacu, para o manguezal marginal ao rio, para a
baia de Guanabara e a franja de manguezal na desembocadura do rio

188 A Resolucao CONAMA n° 003, de 28 de junho de 1990, define como poluente
atmosférico “qualquer forma de matéria ou energia com intensidade e em
quantidade, concentracdo, tempo ou caracteristicas em desacordo com os niveis
estabelecidos, e que tornem ou possam tornar o ar: | - impréprio, nocivo ou ofensivo
a saude; Il - inconveniente ao bem-estar publico; lll - danoso aos materiais, a fauna
e flora. IV - prejudicial a seguranca, ao uso e gozo da propriedade e as atividades
normais da comunidade [...] Artigo 2° - Para os efeitos desta Resolucao ficam
estabelecidos os seguintes conceitos: | - Padroes Primarios de Qualidade do Ar
sdo as concentragdes de poluentes que, ultrapassadas, poderdo afetar a salde
da populacgao. Il - Padroes Secundarios de Qualidade do Ar sdo as concentracoes
de poluentes abaixo das quais se prevé o minimo efeito adverso sobre o bem-estar
da populagdo, assim como o minimo dano a fauna, a flora, aos materiais e ao meio
ambiente em geral”. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/res/
res90/res0390.html >. Acesso em: 8 de agosto de 2013.

189 Laudo Técnico n° 032/2011 do Grupo de Apoio Técnico da 4* CCR. PA
1.00.000.009154/2010-91. ICP 1.30.017.000102/2007-36. fl. 5. A Petrobras,
entretanto, afirma que a poluicao produzida pela regiao metropolitana do Rio de
Janeiro, notadamente aquela emitida pelos veiculos automotores, ndo permite
concluir que a REDUC é a fonte responsavel por esse nivel de concentracdo de 0zonio
na atmosfera. Fonte: Oficio n°® 332/2011. Parecer Técnico n° 130/2012- 4® CCR.
PA 1.00.000.008044/2012-74. ICP 1.30.017000102/2007-36. Procuradoria da
Republica em Sao Jodo de Meriti - MPF, fl. 466.

190 Fonte: Matéria publicada no jornal O Globo, em 10 de agosto de 2011, intitulada:
“Estado multa REDUC por vazamento”. Disponivel em: <http://fatosedados.
blogspetrobras.com.br/wp-content/uploads/2011/08/Reduc.jpg>. Acesso em: 8 de
agosto de 2013.
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na baia”.*®> A empresa mantinha um depdsito irregular de poluentes
(6leos, graxas, fosforo, fendis, sélidos sedimentaveis e nitrogénio amo-
niacal) que atingiam o manguezal e as aguas do rio Iguacu. Com base
nessas informagodes, a Procuradoria da Republica em Sao Joao de Meriti
entrou com uma Acao Penal Piblica, em 2012, contra dois funcionarios
da REDUC (o Gerente Setorial de Aguas e Efluentes e a Gerente Setorial
de Meio Ambiente) por omitirem-se quando podiam e deviam agir para
evitar causar a poluicao no rio Iguacu, na baia de Guanabara, e no man-
guezal que margeia ambos.192

Diante das denlncias e de processos judiciais movidos contra a
REDUC em funcao desse episédio de poluicao do rio Iguacu, o Secretario
do Ambiente trouxe a publico a existéncia de um TAC celebrado entre a
REDUC, a SEA, a CECA e o INEA em outubro de 2011, que supostamente
trataria dos problemas de poluicao envolvendo a refinaria. Segundo o
Secretario do Ambiente:

[...] @ Reduc [...] tem mais de 60 anos e é a maior poluidora in-
dustrial da Baia de Guanabara. N6s fizemos uma grande auditoria
ambiental de padrao internacional. Fizemos um TAC — Termo de
Ajustamento de Conduta, de R$ 1 bilhdo e 80 milhdes de reais.
Maior TAC da histéria ambiental brasileira. E um TAC de cinco anos
que vai diminuir 90% da poluicao industrial da Baia e Guanabara e
92% do ar em Caxias e na Baixada Fluminense. Vai salvar muitas
vidas e muitos peixes.**3

O referido TAC teve como principal objetivo regularizar o licencia-
mento ambiental da REDUC. De acordo com informacodes da Secretaria
de Estado do Ambiente (SEA), os compromissos firmados no TAC sao
“condicionantes determinadas pela SEA e pelo INEA para a renovagao

191 I.C.P. n° 1.30.017.000156/2012-69. 11/04/2012. Procuradoria da Republica em
Sao Joao de Meriti - MPF, p. 5.

192 Para maiores informacodes, ver: MPF Processo n° 0810735-07.2011.4.02.510,
p. 28-29 e ver: Diario Eletronico da Justica Federal da 22 Regidao, de 01
de marco de 2013. Acao Penal. Processo n° 0810735-07.2011.4.02.5101
(2011.51.01.810735-3), p. 1194. Disponivel em: <http://www.jusbrasil.com.br/
diarios/51638162/trf-2-jud-jfrj-01-03-2013-pg-1195/pdfView>. Acesso em: 09
de agosto de 2013.

193 Fonte: Partido dos Trabalhadores. Diretério Estadual do Rio de Janeiro. Entrevista com
o Secretario de Estado do Ambiente, Carlos Minc, s/d. Disponivel em: <http://www.
ptrj.org.br/index.php/noticias/395-entrevista-com-o-secretario-de-estado-de-meio-
ambiente-carlos-minc >. Acesso em: 26 de fevereiro de 2013.

176 Negociacao e acordo ambiental



da licenca de operacdo da REDUC”.*** Tal TAC integra uma das 12 ini-
ciativas do Plano Guanabara Limpa,*®®> do Governo do Estado do Rio
de Janeiro, para a recuperacao ambiental da baia de Guanabara. O
referido plano é parte dos compromissos olimpicos assumidos com o
Comité Olimpico Internacional para realizacao do saneamento de 80%
da baia de Guanabara até 2016, ano em que o Rio de Janeiro sediara
as Olimpiadas. Com vigéncia de 72 meses, o TAC tem como objetivo
especifico “disciplinar as medidas técnicas necessarias ao cumprimento
das condicionantes das licencas de operacao FE 007284, FE 007482
e FE 007990 aptas a continuidade da operacdao da REDUC”.*°® Em seu
Plano de Acao, o TAC propbe 24 medidas de adequacao técnica, cujo
valor total estimado de investimento € de R$ 1.089.300,00. Dentre as
medidas, destacam-se: (i) o envio de dados do monitoramento continuo
de NOx e SOx para o INEA; (ii) a elaboracao de estudos sobre a via-
bilidade técnico-econdmica da utilizacdo de aditivos que promovem a
reducao da emissao de oxido de enxofre (SOx) e (iii) a adequacao da
capacidade de tratamento dos efluentes oleosos e enquadramento dos
seus parametros na legislacdo vigente,**” esta Gltima com prazo para ser
operacionalizada até maio de 2017. Segundo um relatorio de vistoria da
Agéncia Nacional de Petréleo (ANP) sobre as instalacoes do sistema de
tratamento e lancamentos de efluentes da REDUC:

[...] o referido TAC teve como objeto disciplinar as medidas técni-
cas necessarias a continuidade da operacao da refinaria, de modo
a garantir o necessario controle ambiental das atividades por ela
desempenhada. Para isto, foi estabelecido [...] um cronograma
fisico de cumprimento dessas agdes assumidas pela Refinaria
para a melhoria da qualidade ambiental intra e extramuros e o

194 Fonte: Secretaria de Estado do Ambiente (SEA). “TAC da REDUC. Petrobras tera
que investir R$ 1 bilhdo em agdes ambientais em refinaria que contribuirdo para
sanear Baia de Guanabara”. Disponivel em: <http://www.rj.gov.br/web/sea/
exibeconteudo?article-id=1440050>. Acesso em: 16 de junho de 2013.

195 O Plano Guanabara Limpa insere-se no ambito do Programa Estadual “Pacto pelo
Saneamento” instituido pelo Governo do Estado do Rio de Janeiro, em abril de 2011,
através do Decreto n° 42.930 e tem por objetivo universalizar o acesso a sistemas
de saneamento basico. Informacdes contidas no site da Secretaria de Estado do
Ambiente (SEA). Disponivel em: <http://www.rj.gov.br/web/sea/exibeconteudo?article-
id=1055505>. Acesso em: 16 de junho 2013.

196 TAC INEA 006/11. PROCESSO n° E-07/500.955/11. Clausula Primeira - Do objeto,
p. 30.

197 TAC INEA 006/11. PROCESSO N° E-07/500.955/11, Plano de Acao.
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atendimento as 93 condicionantes da LOR n° IN 019141 (grifos
N0ss0s).198 199

De acordo com o cronograma do Plano de Acao do TAC, as fa-
ses iniciais de sete medidas teriam inicio em 2012 (elaboracao de
projetos e estudos, licitacao, contratacao etc.). 16 medidas estariam
concluidas entre 2012 e 2013, duas em 2014, trés em 2016 e mais trés
em 2017. Na clausula quinta do termo, é dito que “a CECA (Comissao
Estadual de Controle Ambiental) devera emitir a Licenca de Operacao e
Recuperacao (LOR) autorizando a operacao das atividades da REDUC
concomitante a implementacdo das medidas previstas nesse termo”2®
e, ho item seguinte, estabelece-se que o 6rgao estadual tem a obriga-
cao de emitir a Licenca de Operacao e Recuperacao em, no maximo,
60 dias apds a assinatura do termo.?°* Até a emissdo da Licenca de
Operacao e Renovacao, a operacao da REDUC é garantida pela reno-
vacdo automatica das licencas de operacado.?°? No entanto, segundo o
INEA, a autorizacdo da operacao do empreendimento “concomitante a
recuperacao ambiental de passivo existente em sua area”, s6 poderia
ser concedida caso ndo houvesse “risco a salde da populacdo e dos
trabalhadores”.2%3

De maneira semelhante ao TAC assinado em novembro de 2000,
quando a empresa comprometeu-se a firmar um “termo de colaboracao a
protecao ambiental”, onze anos depois sao propostas nesse TAC de 2011
medidas denominadas de “colaboracao” para a “melhoria da qualidade

198 Diario Oficial do Estado do Rio de Janeiro (DOERJ), 20 de margo de 2012, p. 24:
“PETROLEO BRASILEIRO S/A - PETROBRAS torna publico que recebeu do Instituto
Estadual do Ambiente - INEA, a LICENCA DE OPERACAO E RECUPERACAO LOR n°
INO19141, com validade até 16 de marco de 2015, para operar a atividade de
petréleo e gas e avaliacdo de passivo ambiental existentes nas instalagoes da
Refinaria Duque de Caxias - REDUC e sua remediac¢ao, de acordo com o estabelecido
no Termo de Ajuste de Conduta - TAC, n°® 006/2011, celebrado entre SEA/CECA/
INEA e a REDUC”.

199 Relatério de Vistoria, 02 de agosto de 2012. Ministério Pulblico Federal IC
1.30.017.000102/2007-36, fl. 524.

200 TACINEA 006/11. PROCESSO n° E-07/500.955/11. Clausula Quinta - Das atribuicoes
dos compromitentes, p. 32.

201 Ibidem, p. 33.

202 Essa renovagao automatica baseia-se no artigo 16 do Decreto Estadual n® 42.159, de
02 de dezembro de 2009, que dispoe sobre o Sistema de Licenciamento Ambiental
do Estado do Rio de Janeiro.

203 INEA, Portal do Licenciamento. Disponivel em: <http://www.inea.rj.gov.br/fma/
licenciamento-apresentacao.asp>. Acesso em: 12 de julho de 2013.
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ambiental do Estado do Rio de Janeiro”, a saber: “implantacao de estacao
de tratamento do rio Iraja; projeto e execugao de obras de drenagem das
aguas pluviais do entorno da REDUC; programa de destinagao de lixo reci-
clavel para as cooperativas de catadores de Gramacho”.2°* Tais medidas
seriam implementadas por meio de convénios que deveriam ser firmados
no prazo de seis meses.?%®

O Sindipetro-Caxias fez criticas ao TAC e discutiu a possibilidade
de impugnacao do termo e de cancelamento da licenca de operacao das
novas unidades da REDUC:

Tendo em vista que o TAC nao trouxe nenhuma melhoria ou benefi-
cio para os trabalhadores ou a comunidade do entorno da refinaria,
consistindo em mera distribuicao de recursos para projetos da
Secretaria do Ambiente do Estado do Rio de Janeiro [...] nenhum
centavo desse dinheiro vai ficar em Duque de Caxias.?%®

A Secretaria do Estado do Ambiente (SEA) divulgou, em marco de
2013, um balanco do cumprimento das acdes do TAC. Segundo a ava-
liagdo da SEA, a REDUC teria reduzido 1/3 de suas emissoes de Oxido
de enxofre. Entretanto, segundo uma noticia veiculada pela SEA em seu
site, “a refinaria atrasou o processo de instalacao de sistema de monito-
ramento continuo das chaminés, dificultando assim o conhecimento pelo
INEA dos dados reais do que é emitido para a atmosfera; e descumpriu o
percentual de tratamento de esgoto devido a baixa captacao”.?’

204 Sobre a ultima medida, ja foi firmado um convénio entre a REDUC e a Associagao dos
Catadores do Aterro Metropolitano Jardim Gramacho (ACAMJG) em que a Petrobras
“se comprometeu a doar residuos reciclaveis da Reduc para o polo de reciclagem”.
Fonte: Matéria divulgada pela Subsecretaria de comunicacao social do Estado do
Rio de Janeiro, de 17 de agosto de 2012, intitulada “Acordo garante R$ 3,5 milhdes
para o polo de reciclagem de Gramacho”. Disponivel em: <http://www.rj.gov.br/web/
imprensa/exibeconteudo?article-id=1050627>. Acesso em: 15 de junho de 2013.

205 TAC INEA 006/11. PROCESSO n° E-07/500.955/11. Clausula Quarta - Medidas
de colaboragao para a melhoria da qualidade abiental do Estado do Rio de Janeiro,
p. 32.

206 Informacao fornecida pelo presidente do Sindipetro-Caxias durante palestra
no Seminario “50 anos de REDUC, ganhos, perdas e danos”, realizado em 17 de
setembro de 2011, Duque de Caxias, RJ.

207 Fonte: noticia divulgada pela Secretaria do Estado do Ambiente (SEA), s/d,
intitulada “Petrobras tera que investir R$ 1 bilhdo em acdes ambientais em refinaria
que contribuirdo para sanear Baia de Guanabara”. Disponivel em: <http://www.
ri.gov.br/web/sea/exibeconteudo?article-id=1440050>. Acesso em: 16 de junho
de 2013.
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2.3. Entradas analiticas

A seguir, procuramos apresentar e analisar as maneiras como 0s
TACs sao concebidos e operacionalizados na pratica. Isto nos leva por
vezes a retomar alguma discussao tedrica para sustentarmos nossas
assercoes, bem como nos leva a uma analise que inclui, mas nao se
limita unicamente aos TACs celebrados nos casos TKCSA e REDUC, de
maneira que analises de entrevistas e analises de documentos de 6rgaos
publicos legitimados a propor o TAC servem igualmente de substrato para
nossa reflexao.

2.3.1 A diferenciacao dos TACs segundo seus respaldos legais e as
logicas propositivas especificas dos orgaos legitimados

Ao longo da pesquisa, defrontamo-nos com diferentes nomes para
os TACs. Na area ambiental, especificamente, alguns exemplos encon-
trados foram: Termo de Ajustamento de Conduta, Termo de Ajustamento
de Conduta Ambiental, Termo de Compromisso Ambiental, Termo de
Compromisso Socioambiental, Termo de Compromisso de Compensacao
Ambiental, Termo de Compromisso de Recuperacao Ambiental, Termo de
Compromisso de Instituicao de Recomposicao ou de Compensacao de
Reserva Legal etc.2%8

Sobre essa variedade nominal, autores como Walcacer et. al. (2002)
afirmam que o importante na diferenciacao entre os tipos de ajustamento
de conduta € o seu respaldo legal e nao o nome que venham a receber.
Outros autores, como € o caso de Fink (2002) e Costa e Silva e Lopes
(2007), apontam para uma diferenciacao entre o Termo de Compromisso,
inserido no escopo da Lei de Crimes Ambientais, de 1998, e o Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC), inserido pelo Estatuto da Crianca e do
Adolescente (ECA) e pelo Codigo de Defesa do Consumidor (CDC), ambos
de 1990.

Nesse ponto, antes de adentrarmos na diferenciagao entre os
termos, € preciso abrir um breve parénteses para explicar a insercao do
Termo de Compromisso na Lei de Crimes Ambientais.

208 Retomaremos a discussao acerca da diferenciacao entre tais termos mais adiante
no texto.

180 Negociacao e acordo ambiental



A aprovacao da Lei n® 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, conhe-
cida como a “Lei de Crimes Ambientais”, que dispde sobre as sancoes
penais e administrativas derivadas de condutas lesivas ao meio ambien-
te, fez com que as pessoas fisicas e juridicas que desenvolviam atividades
efetiva ou potencialmente degradadoras do meio ambiente pudessem ser
julgadas também criminalmente. A fim de permitir a adequacao de tais
atividades a Lei n° 9.605/98, foi acrescentado pela medida proviséria MP
n° 1.710/1998,2° de 07 de agosto de 1998, o Artigo 79-A que, em seu
§ 1°, dispde que: “o termo de compromisso a que se refere este artigo
destinar-se-a, exclusivamente, a permitir que as pessoas fisicas e juridi-
cas mencionadas no caput possam promover as necessarias correcoes
de suas atividades, para o atendimento das exigéncias impostas pelas
autoridades ambientais competentes”.

Depois de incluidos os dispositivos a Lei n® 9.605/98 pela MP n°
1.710/1998, o Partido dos Trabalhadores (PT), o Partido Verde (PV) e o
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil entraram com uma
Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADIn) pedindo a concessao de medi-
da liminar contra essa MP (ADIn n° 2.083-8) no Supremo Tribunal Federal.
Os requerentes alegaram que a MP violava, dentre outras hormas, o artigo
225 da Constituicao Federal, pois mediante a mesma, o Poder Executivo
renunciava ao poder-dever que |lhe outorgou o constituinte por meio
desses dispositivos “que estabelecem respectivamente as competéncias
funcionais atribuidas ao Poder Publico para assegurar a efetividade do
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e a sadia qualidade
de vida humana, bem como a determinacao de que as atividades lesivas
ao meio ambiente serao punidas na esfera administrativa e penal, inde-
pendente da responsabilidade civil”. (Supremo Tribunal Federal, 2000a,
p. 4-5). Além disso, acentuaram que:

[...] a Medida Provisoéria visa a suspender a aplicacdo de sancgoes
administrativas aos infratores, sobretudo multas e suspensao de
atividades previstas na Lei 9.605/98 por degradacao do meio
ambiente. Ademais, a Medida Provisoria 1.710/98 [...] vem difi-
cultando muito a aplicacao dos dispositivos da Lei 9.605/98, pois
mediante um ‘termo de compromisso’, tido como titulo executivo
extrajudicial, se permite que os 6rgaos ambientais possam, de al-
guma forma, causar degradacao ambiental, sem licenca ambiental

209 Vale destacar que a Medida Provisoria n° 1.710/98 foi reeditada inUmeras vezes
e atualmente encontra-se em tramitagdo com o nimero 2.163-41, de 23 de agosto
de 2001.
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ou irregularmente, e o prazo disso pode chegar, com prorrogacao,
até seis anos, além de criar uma situacao de impasse quanto a
aplicacao das sancoes penais prevista pela lei de crimes ambien-
tais (Supremo Tribunal Federal, 2000a, p. 4).

Alega-se ainda nessa ADIn que:

[...] o Diploma impugnado ofende os principios da proporcionalidade
e razoabilidade, especialmente porque, aqui, se esta diante de ga-
rantia fundamental a que ele ndo presta obediéncia, deixando um
VAcuo nos instrumentos necessarios a protecao do meio ambiente.
Ademais, a Medida Proviséria esta condicionada aos pressupostos de
urgéncia e de relevancia, além de dever ser de imediato submetida
ao Congresso Nacional. Ora, se existe alguma urgéncia na edicao
dela, tal urgéncia advém dos interesses econdmicos privados e nao
do interesse publico para a salvaguarda do meio ambiente e da sadia
qualidade de vida humana (Supremo Tribunal Federal, 2000a, p. 5).

Ap6s o julgamento da ADIn, o Supremo Tribunal Federal decidiu
“suspender, ex nunc?°, e até o julgamento final desta acao, a eficacia
dele fora dos limites da norma de transicao e, portanto, no tocante a sua
aplicacao aos empreendimentos e atividades que nao existiam anterior-
mente a entrada em vigor da Lei n° 9.605/98. O Tribunal, a primeira
vista, considerou relevante, no que se refere as atividades e empreen-
dimentos novos, a tese de ofensa ao art. 225 da CF e aos principios
da razoabilidade e da proporcionalidade” (Supremo Tribunal Federal,
2000b, s.p.).

Feito o parénteses, voltamos a diferenciacdo entre o Termo de
Compromisso, inserido no escopo da Lei de Crimes Ambientais, de 1998,
e o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), inserido pelo Estatuto da
Crianca e do Adolescente (ECA) e pelo Cédigo de Defesa do Consumidor
(CDC), ambos de 1990.

O primeiro aspecto da diferenciacao entre Termo de Compromisso
e Termo de Ajustamento de Conduta, segundo Fink (2002), refere-se a
questao dos 6rgaos legitimados capazes de celebra-los. De acordo com
0 autor, “o novo dispositivo [0 Termo de Compromisso] ampliou o rol de
partes capazes de celebrar o ajustamento de conduta em defesa do

210 Ex nunc é uma expressao de origem latina que significa “desde agora”. Assim, no
meio juridico, quando se diz que algo tem efeito ex nunc, significa que seus efeitos
nao retroagem, valendo somente a partir da data da decisao tomada.
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interesse publico transindividual ambiental” (p. 130), pois ao elencar
os 6rgaos integrantes do SISNAMA?!* como capazes de celebracao do
termo, incluiu como legitimados 6rgaos que nao sao exclusivamente pu-
blicos, como as entidades paraestatais (sociedades de economia mista,
empresas pulblicas, fundacoes e autarquias), desde que “destinadas
a execucao de programas e projetos e ao controle e fiscalizacdo dos
estabelecimentos e atividades suscetiveis de degradarem a qualidade
ambiental” (p. 130).

0 segundo aspecto da diferenciacao relaciona-se com o alcance ou
objeto dos termos. Conforme alega Fink (2002), o Termo de Compromisso
inserido no escopo da Lei de Crimes Ambientais possui alcance de nature-
za administrativa, uma vez que se destina a atender exigéncias impostas
pelas autoridades administrativas.?? Nesse sentido, segundo o texto
legal, estariam excluidos os efeitos civis e criminais desse termo, visto
que nao lhe é atribuido nenhuma consequéncia de ordem civil ou criminal.
Entretanto, o autor entende que nao € tao certa a inaplicabilidade do ter-
mo na esfera civil e, para isso, faz uma interpretacao da lei:

[...] ao corrigir a atividade, fazendo-a conforme as exigéncias da
autoridade administrativa, € conveniente prever medidas correti-
vas dos danos ambientais ja consumados, que para sua correcao
demandam prestacao de fatos ou pratica de atos destinados a
completa recuperacao do meio ambiente degradado. Se assim nao
fosse, estariamos diante do absurdo de se ajustar a conduta para o
futuro e deixar o passado sem a adocao das necessarias providén-
cias corretivas indispensaveis (Fink, 2002, p. 130).

O terceiro aspecto da diferenciagao recai sobre a questao da tem-
poralidade dos termos, nela incluindo as condicoes temporais de suas
celebracdes e seus prazos. No que diz respeito as condicdes temporais,

211 Segundo o art. 6° da Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, o Sistema Nacional
do Meio Ambiente (SISNAMA) é constituido pelos 6rgaos e entidades da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos Municipios, bem como as fundacdes
instituidas pelo Poder Puablico, responsaveis pela protecdo e melhoria da qualidade
ambiental.

212 Fink (2002), para sustentar essa afirmacao, cita o § 1° do art. 79-A, da Lei n® 9.605,
de 12 de fevereiro de 1998, que dispde que: “O termo de compromisso a que se
refere este artigo destinar-se-a, exclusivamente, a permitir que as pessoas fisicas
e juridicas mencionadas no caput possam promover as necessarias correcoes de
suas atividades, para o atendimento das exigéncias impostas pelas autoridades
ambientais competentes”.
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Fink (2002) assevera que, segundo o § 2° do art. 79-A,?** da Lei n° 9.605,
de 12 de fevereiro de 1998, o novo compromisso somente poderia ser ce-
lebrado em relacao a empreendimentos que ja estivessem em atividade
no dia 30 de marco de 1998, data do inicio da vigéncia da Lei de Crimes
Ambientais. Além disso, os empreendimentos em curso no dia 30 de mar-
co de 1998 deveriam requerer a celebracao do compromisso até o dia 31
de dezembro de 1998. Fora dessas condicoes temporais, os 6rgaos do
SISNAMA nao estariam autorizados a celebrar termos de compromisso.
No que tange os prazos, foi fixado no Termo de Compromisso inserido no
escopo da Lei de Crimes Ambientais um prazo de vigéncia de no minimo
noventa dias e, no maximo, trés anos, prorrogaveis por igual periodo.
Portanto, de noventa dias ao maximo de seis anos. Vale lembrar que no
Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) inserido pelo Estatuto da Crianca
e do Adolescente (ECA) e pelo Codigo de Defesa do Consumidor (CDC) nao
existe tal previsao de prazo.

Inquiridos sobre tais diferenciacoes dos termos, alguns procu-
radores, em entrevista, reforcaram a diferenciacao entre o Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC) e o Termo de Compromisso. Segundo
esses procuradores, o Termo de Compromisso inserido no escopo da Lei
de Crimes Ambientais € um instrumento que ndo deveria mais ser posto
em pratica, visto que sua finalidade principal era permitir que os 6rgaos
publicos competentes, a época da criacao da Lei de Crimes Ambientais,
buscassem a adequacao das atividades produtivas as normas legais que
entravam em vigor. Entretanto, para eles, os termos de compromisso
continuam a ser celebrados pelos 6rgaos ambientais, ainda que em dis-
cordancia com a lei.

Sobre a questao, explica-nos o procurador entrevistado 4 que:

Os 6rgaos ambientais confundem o TAC com o tal do termo de compro-
misso, que consta na Lei 9.605/98. S6 que esse termo de compromisso
foi previsto quando a lei foi editada. Era para as empresas que na data
da edicao da Lei 9.605 estavam inadequadas [...]. Entdo, esse termo
de compromisso era uma norma de transicao para que as empresas

213 0 § 20 do art. 79-A, da Lei n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, dispoe que: “no
tocante aos empreendimentos em curso até o dia 30 de marco de 1998, envolvendo
construcao, instalacao, ampliacao e funcionamento de estabelecimentos e atividades
utilizadores de recursos ambientais, considerados efetiva ou potencialmente
poluidores, a assinatura do termo de compromisso devera ser requerida pelas
pessoas fisicas e juridicas interessadas, até o dia 31 de dezembro de 1998, mediante
requerimento escrito protocolizado junto aos érgaos competentes do SISNAMA,
devendo ser firmado pelo dirigente maximo do estabelecimento”.
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tivessem um tempo para poder se adaptar as exigéncias legais. Agora,
isso nao € para ser feito 15 anos depois da edicao da lei, entendeu?

O procurador entrevistado 3 conclui de forma semelhante, ao afir-

mar que:

Quando chegou a Lei de Crimes Ambientais, em 1998, todo mun-
do ficou criminoso. Entao teve essa previsao do TCA [Termo de
Compromisso Ambiental] que tinha data especifica para terminar.
Depois daquela data prevista, nao podia ser mais feito o TCA do 6rgao
ambiental com o licenciado. O 6rgao ambiental tem legitimidade para
fazer um TAC conforme o exposto na Lei da Acao Civil Publica, pois ele
€ um dos legitimados. Mas nao em termos de multa administrativa
[...] € muito confuso isso, especialmente depois desse termo de com-
promisso, que durante um tempo era possivel que o 6rgao ambiental
fizesse com relagdo a multa, suspendendo a multa [...] que nao existe
mais. O prazo era 31 de dezembro de 1998. Aquele termo de compro-
misso ndo é compromisso de ajustamento de conduta.

Ao analisarmos uma cartilha sobre licenciamento ambiental elaborada
pelo Tribunal de Contas da Uniao com a colaboracao do Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA),?** constatamos
a recomendacao, ainda nos dias de hoje - visto que a Cartilha data do ano de
2007 -, da celebracao do termo de compromisso previsto no art. 79-Ada Lei de
Crimes Ambientais com fins de regularizacao de empreendimentos nao licen-
ciados. No item da cartilha denominado “Regularizacao de Empreendimento
nao Licenciado Devidamente”, encontramos a seguinte informacao:

Para permitir a regularizacao de empreendimentos, foi estabelecido
pelo art. 79-A da Lei de Crimes Ambientais (introduzido pela MP
2.163-41, de 23 de agosto de 2001) o instrumento denominado
Termo de Compromisso [...]. No caso de obras ja iniciadas, o 6r-
gao ambiental, ao considerar o caso particular, levando em conta
o cronograma da obra, os impactos ambientais e os necessarios
programas de controle ambiental, celebrara Termo de Compromisso
com o empreendedor. Nesse caso, sera emitida a licenca de ins-
talacdo, sem a necessidade de recorrer ao licenciamento prévio
(Tribunal de Contas da Uniao, 2007, p. 28).

214 Tribunal de Contas da Unido. Cartilha de Licenciamento Ambiental. 22 Edicao, Brasilia:
TCU, 4° Secretaria de Controle Externo, 2007. Disponivel em: <http://portal2.tcu.gov.
br/portal/pls/portal/docs/2059156.PDF>. Acesso em: 19 de junho 2013.
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Em um documento do Instituto Chico Mendes de Conservacao da
Biodiversidade (ICMBio0),?*> menciona-se a Instru¢gdo Normativa ICMBio
n° 06, de 01 de dezembro de 2009, que dispoe sobre 0 processo e 0s
procedimentos a serem tomados pelo 6rgao ambiental para apuracao
de infracoes administrativas por condutas e atividades lesivas ao meio
ambiente. Nessa instrucao normativa, consta igualmente a recomenda-
cao da celebracao do termo de compromisso previsto no art. 79-A da
Lei de Crimes Ambientais. Nesse caso especifico, a recomendacao pela
celebracao do termo visa a reparagao de danos ambientais a Unidades
de Conservacgao. No artigo 80 de tal instrucao, faz-se mencao ao termo
no § 2° “Aprovado o projeto, a execucao da recuperacao e o cronograma
das acoes deverao ser formalizados por meio de termo de compromisso,
observados os requisitos estabelecidos pelo art. 79-A da Lei n°® 9.605, de
12 de fevereiro de 1998.” (ICMBio, 2010, p. 110).

Em uma publicacao do Instituto Estadual do Ambiente (INEA), do Rio
de Janeiro, sobre fiscalizagdo ambiental, de 2011, elaborada no ambito
do Programa de Descentralizacdo do Licenciamento Ambiental,?*®* men-
ciona-se também a viabilidade da celebracao do termo de compromisso
previsto no art. 79-A da Lei de Crimes Ambientais. No documento, o termo
de compromisso parece ser tomado como um instrumento com sentido
correspondente ao Termo de Ajustamento de Conduta:

Alguns instrumentos legais preveem a possibilidade da conversao
da multa simples em servicos de preservagcao, melhoria e recupe-
racao da qualidade do meio ambiente. A Lei de Crimes Ambientais
(Lei n® 9.605/98) teve em sua redacao um dispositivo (art. 79-A)

215 ICMBio. Protecao em Unidades de Conservacao - Lei 9.605, de 12 de fevereiro
de 1998; Decreto n°® 6.514, de 22 de julho de 2008; Instrugao Normativa ICMBio
n°® 06 de 1° de dezembro de 2009. Volume 2. Série Legislacao ICMBio, 2010.
Disponivel em: <http://www.icmbio.gov.br/portal/images/stories/comunicacao/
legislacaoambientalvolume?2.pdf>. Acesso em: 20 de junho de 2013.

216 Trata-se do fasciculo 4, denominado “Fiscalizacdo Ambiental”, da Série Gestédo
Ambiental, elaborado no @ambito do Programa de Descentralizagao do Licenciamento
Ambiental da Geréncia de Apoio a Gestao Ambiental Municipal, Diretoria de Gestao
das Aguas e do Territorio com vistas a “aprofundar a discussdo sobre os temas
relacionados a gestao municipal, tornando-se uma ferramenta orientadora para os
gestores e técnicos comprometidos com a qualidade ambiental no nosso estado.”
Para maiores informacoes ver: INEA- Instituto Estadual do Ambiente. Fiscalizagao
ambiental. Série Gestdo Ambiental. Fasciculo 4. 1% ed. Rio de Janeiro: INEA,
2011. Disponivel em: <http://urutau.proderj.rj.gov.br/inea_imagens/publicacoes/
Serie_Gestao_Ambiental_-_Fiscalizacao_Ambiental.pdf>. Acesso em: 01 de julho
de 2013.
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introduzido pela Medida Proviséria n° 2.163-41/2001, que trata
do Termo de Compromisso, um titulo executivo extrajudicial, o que
significa dizer que o descumprimento dele enseja uma acao de
execucao. Em outros instrumentos legais, o Termo de Compromisso
é referido como Termo de Ajustamento de Conduta (TAC). De qual-
quer forma, o objetivo é adequar a conduta infratora a legislacao e
prevencao de danos ambientais (INEA, 2011, p. 15).

Emum parecerdaProcuradoriadoINEA(ParecerNADNn° 53/2012),2
de 29 de novembro de 2012, afirma-se, no subitem intitulado “da juricida-
de da minuta de Termo de Compromisso” que “o0 termo de compromisso,
diferentemente do Termo de Ajustamento de Conduta, nao possui legisla-
cao que o regule”.?*® Com base nisso, tal procuradoria alega que “tendo
em vista a grande semelhanca da minuta de Termo de Compromisso pro-
posta com o TAC (especialmente por conta de ambos serem acordos de
vontades com eficacia de titulo executivo extrajudicial), recomenda-se aos
técnicos da instituicao que sejam aplicados os dispositivos da norma para
elaboracao e controle de TAC - NA-5.001.R.0,%*° aprovada pela Deliberacao
FEEMA n° 541/2008, na medida do possivel.”?2°

Segundo a referida norma, a celebracao de TAC na administracao
publica estatal se fundamenta em trés dispositivos legais: o art. 101 da
Lei Estadual n® 3.467/00;%?* 0 art. 79-A da Lei Federal n°® 9.605/98; e 0
art. 5°, paragrafo 6°, da Lei Federal n° 7.347/85. Consta ainda que cada

217 OParecerNADn° 53/2012 consta nos autos do processoINEAn° E-07/512941/2012,
de 31 de outubro de 2012, intitulado “Thyssenkrupp Cia Siderurgica do Atlantico
- TKCSA, Cod. Assunto: 0.109, Termo de Compromisso, Acompanhamento do
cumprimento da fase de manutencao do reflorestamento objeto de cronogramas -
Termo de compromisso - TC”, fls. 130-134.

218 Processo INEA n°® E-07/512941/2012, fl. 130.

219 A “Norma para elaboragao e controle de termo de ajustamento de conduta - TAC”,
aprovada pela Deliberacao FEEMA n° 541, de 16 de dezembro de 2008, figura nos
autos do processo INEA n° E-07/512941/2012, fls. 136-141.

220 Processo INEA n° E-07/512941/2012, fl. 133.

221 0 art. 101 da Lei Estadual n° 3.467/00 dispoe que “as multas aplicadas com base
nesta Lei poderao ter a sua exigibilidade suspensa, mediante a celebracao de termo
de compromisso ou de ajuste ambiental, a exclusivo critério do Secretario de Estado
de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, obrigando-se o infrator @ adogao
de medidas especificas para fazer cessar a degradacdo ambiental, sem prejuizo
das demais medidas necessarias ao atendimento das exigéncias impostas pelas
autoridades competentes”. A Lei Estadual n°® 3.467/00, aprovada no governo de
Anthony Garotinho, dispoe sobre as sangdes administrativas derivadas de condutas
lesivas ao meio ambiente no Estado do Rio de Janeiro, e da outras providéncias.
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um desses dispositivos legais serve de base para atender a distintos fins
de atuacao do 6rgao ambiental estadual:

5.1. Nas hipoteses de suspensao de eficacia de infracao ambiental,
o TAC tera como base legal o art. 101 da Lei Estadual n° 3.467/00,
com o objetivo de promover a adequacao de empreendimentos e
atividades efetiva ou potencialmente poluidores as exigéncias legais,
mediante a fixacao de obrigacdes de fazer ou de ndo fazer e condi¢coes
destinadas a prevenir, fazer cessar, adaptar ou corrigir seus efeitos
adversos, além de salvaguardar consequéncias sociais negativas.
5.2. Nas hipéteses de risco ou iminéncia de danos ambientais, o
TAC tera como base legal o art. 79-A da Lei Federal n° 9.605/98,
como o objetivo de viabilizar o controle e a fiscalizacao dos estabe-
lecimentos e das atividades suscetiveis de degradarem a qualidade
ambiental, assumidas por pessoas fisicas ou juridicas responsaveis
pela construcao, instalacao, ampliacao e funcionamento de esta-
belecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais,
considerados efetiva ou potencialmente poluidores.

5.3. Nas hipoteses em que se vise evitar a propositura ou encerrar
acao civil pablica em curso, tera como base legal o art. 5°, para-
grafo 6°, da Lei Federal n° 7.347/85, com o objetivo de ajustar a
conduta dos responsaveis por danos ambientais ja ocorridos ou na
iminéncia de ocorrerem, obtendo-se a prevencao, reparacao e/ou
ressarcimento que seriam obtidos por este instrumento processual
(grifos nossos).?22

Existem ainda outros instrumentos intitulados como termos de
compromisso, como o caso do Termo de Compromisso de Compensacgao
Ambiental???, do Termo de Compromisso de Preservacao de Reserva Legal,
do Termo de Compromisso de Recuperacao Ambiental (TCRA) e do Termo
de Compromisso de Instituicao de Recomposicao ou de Compensacao de
Reserva Legal (TCIR),?* que sao celebrados por Secretarias Estaduais de
Meio Ambiente e 6rgaos ambientais estaduais para o cumprimento de
obrigacdes de preservacao e compensacao ambiental nos casos envol-
vendo reservas legais, unidades de conservacao etc., todos no ambito de
processos de licenciamento ambiental.

222 Processo INEA n° E-07/512941/2012, de 31 de outubro de 2012, intitulado
“Thyssenkrupp Cia Siderdrgica do Atlantico ~-TKCSA, Cod. Assunto: 0.109, Termo
de Compromisso, Acompanhamento do cumprimento da fase de manutencao do
reflorestamento objeto de cronogramas - Termo de compromisso - TC”, fl. 136.
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223 Encontramos a referéncia ao “Termo de Compromisso de Compensacao
Ambiental” no site da Secretaria do Meio Ambiente do governo do Estado da
Bahia, onde estao disponiveis alguns casos de celebracao desse termo. Segundo
informa essa Secretaria, o Termo de Compromisso de Compensacao Ambiental
“é o instrumento firmado entre o empreendedor e a Secretaria do Estado
do Meio Ambiente - SEMA no momento da emissao da Licenca de Instalacgao,
conforme estabelecido na Resolugdo Conama 371. Neste documento, é fixado o
montante da compensagao ambiental devido pelo empreendedor, o cronograma
de desembolso e a conta bancaria onde serao depositados os recursos e outras
disposicoes gerais pertinentes ao tema, como multa por atraso nos depésitos.
Com os recursos disponiveis, a Camara de Compensagao Ambiental (CCA) entao
delibera sobre as acoes/projetos que serdao apoiada/os pelo empreendedor
para iniciar a execucao das atividades previstas nos Planos de Trabalhos
aprovados”. (Secretaria de Meio Ambiente do governo do Estado da Bahia,
Camara de Compensacao Ambiental. Disponivel em: <http://www.meioambiente.
ba.gov.br/conteudo.aspx?s=CCATERMO&p=0RGCCA>. Acesso em: 21 de junho
de 2013). A resolucdo CONAMA citada refere-se a Resolugdo n°® 371, de 5 de
abril de 2006, que estabelece diretrizes aos 6rgdos ambientais para o célculo,
cobranca, aplicacao, aprovagao e controle de gastos de recursos advindos de
compensacao ambiental, conforme a Lei n°® 9.985, de 18 de julho de 2000, que
institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza - SNUC e
da outras providéncias. No artigo 5 de tal Resolucao, consta que “O percentual
estabelecido para a compensagao ambiental de novos empreendimentos devera
ser definido no processo de licenciamento, quando da emissao da Licenca
Prévia, ou quando esta nao for exigivel, da Licenca de Instalagao. A referéncia
direta ao termo de compromisso é feita no § 2° e no § 3° desse artigo 5: “§
2° - A fixacao do montante da compensacao ambiental e a celebracao do termo
de compromisso correspondente deverao ocorrer no momento da emissao da
Licenca de Instalacdo. § 3° - O termo de compromisso referido no paragrafo
anterior devera prever mecanismo de atualizacdo dos valores dos desembolsos”.
A lei citada na Resolucao CONAMA n° 371 refere-se a Lei n°® 9.985, de julho de
2000, que Regulamenta o art. 225, § 1°, incisos |, Il, Ill e VII da Constituigao
Federal, institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza
e da outras providéncias. Em seu artigo 21, referente a “Reserva Particular do
Patrimdnio Natural”, consta no § 1°, que faz mencao ao termo de compromisso:
“0 gravame de que trata este artigo constara de termo de compromisso assinado
perante o 6rgao ambiental, que verificara a existéncia de interesse publico, e sera
averbado a margem da inscricdo no Registro Publico de Iméveis”.

224 No que tange o Termo de Compromisso de Preservagao de Reserva Legal, o Termo
de Compromisso de Recuperacao Ambiental (TCRA) e o Termo de Compromisso
de Instituicao de Recomposicao ou de Compensacao de Reserva Legal (TCIR),
encontramos referéncia aos mesmos na legislagdo ambiental estadual do Estado
de Sao Paulo. A mencao direta a tais termos pode ser encontrada na Resolug¢ao
SMA - 39, de 19.5.2010, que define os procedimentos especificos para instituicao,
compensagao ou recomposicao de reserva florestal, para fins de licenciamento
ambiental, nos casos em que especifica. (Secretaria de Meio Ambiente de Estado
de Sao Paulo. Resolucao SMA - 39, de 19/5/2010. Disponivel em: <http://www.
ambiente.sp.gov.br/wp-content/uploads/resolucao/2010/2010_res_est_sma_39.
pdf>. Acesso em: 21 de junho de 2013).
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No estudo de caso da TKCSA, por exemplo, verificamos a existéncia de
um “termo de cooperagao ambiental”??® assinado entre a empresa, a SEA
e 0 INEA, em 17 de agosto de 2011, em que os 6rgaos publicos do Poder
Executivo (SEA e INEA) acordam com o agente privado (TKCSA) um apoio
financeiro deste Ultimo a projetos publicos: financiamento da construcao de
uma clinica da familia em Santa Cruz, a ser gerida pela Secretaria Municipal
de Saulde do Rio de Janeiro; financiamento da construgcao de um centro
de referéncia para tratamento de diabéticos e hipertensos em Santa Cruz,
gerido pela Secretaria de Estado e Saude e Defesa Civil; e financiamen-
to da pavimentacao de vias publicas de Santa Cruz, conforme projeto da
Secretaria Municipal de Obras da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro. ?%¢

Acreditamos que, no momento em que Orgaos publicos estabele-
cem esse tipo de acordo com agentes privados, reforca-se uma logica de
compensacgao que reconhece no apoio financeiro privado a possibilidade
de viabilizar projetos publicos ou de suprir a falta de alocacao de recursos
pUblicos em determinadas localidades. E seguindo esse tipo de logica que
veremos a aplicacao de medidas compensatérias como as determinadas,
em 2006, pelo Instituto Estadual de Floresta (IEF) em sua autorizacao
de supressdo de vegetacdo nativa (mangue) em Area de Preservacdo
Permanente (APP) para a construcdo do Terminal Portuario da TKCSA: “for-
necimento de um veiculo de passageiros locado, com combustivel, por um
periodo de 24 meses”; medida esta que foi “posteriormente substituida pelo
fornecimento de tiquete combustivel, no valor de R$ 2.000,00 mensais,
tendo em vista que o IEF/RJ possuia uma consideravel frota de veiculos e
uma cota de combustivel de apenas R$ 1.000,00 por més liberada pelo
Governo do Estado”.??” Essa dinamica, segundo a qual o atendimento de
um direito fundamental se da a partir de uma negociacao publico-privada é
observada por Novoa Garzon (2008b) quando 0 mesmo analisa o processo
de licenciamento de hidrelétricas no rio Madeira, em Ronddnia:

Sabendo que as aguas do Madeira logo abaixo do reservatorio
ficarao comprometidas, o IBAMA gentilmente solicita “verificar se as
estruturas de captacao de agua de Porto Velho sdo adequadas para
mitigar o impacto, e se assim nao forem, prever sua reestruturagao.”

225 Vale frisar que o referido termo nao possui nenhuma legislacao que o regule, o que
impossibilita sua identificacao legal.

226 TKCSA. Relatério para Website, Termo de Cooperacao Ambiental, p. 78. Disponivel
em <http://www.thyssenkrupp-csa.com.br/fileadmin/documents/publications/
Relatorio_para_website.pdf>. Acesso em: 04 de agosto de 2013.

227 Processo INEA n° E-07/512941/2012, fls. 37-38.
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(LI/2.11-J). Para a melhoria do sistema de saneamento de Porto
Velho, hoje praticamente inexistente, prevé-se, portanto, investi-
mentos do consorcio de até 33 milhdes de reais (LI/ 2.44). Pode-se
dizer que esta obrigacao resulta da aplicacao do principio poluidor-
-pagador em que se taxa o lucro obtido com atividades poluentes.
Torna-se moeda de troca para o consorcio aquilo que o governo do
estado e a prefeitura nunca priorizaram. A exigéncia de investimen-
tos na expansao da rede de saneamento do municipio significa que
a grande maioria da populacao, doravante, tera o atendimento de
um direito fundamental atrelado a uma negociagao publico-privada
(Novoa Garzon, 2008b, p. 4).

Com base nesse levantamento, refletimos acerca da possibilidade
de que a busca pela celebracao desses TACs e termos similares por par-
te de Secretarias Estaduais de Meio Ambiente e de 6rgaos ambientais
possa ser interpretada como uma busca desses 6rgaos por instrumentos
de tratamento de conflito que possam ser trabalhados em sua esfera de
acao administrativa, especialmente dentro do processo de licenciamento
ambiental. Nesse sentido, interessa-nos observar a possibilidade de que
a opcgao pelo uso desses termos pelos citados érgaos do Poder Executivo
se dé como o resultado de escolhas feitas dentro de um rol de dispositivos
legais, com vistas a atender as suas atribuicoes e pretensoes dentro do
processo de licenciamento ambiental ou dentro do exercicio de seu poder
de policia ambiental. Ademais, para além de uma discussdo meramente
legal, pudemos encontrar durante a pesquisa a influéncia de aspectos
mais amplos na escolha pela utilizacao dos termos. Em entrevista, um
técnico do INEA descreve a légica de diferenciacdo dos termos pelo 6rgao
ambiental da seguinte forma:

Esse ndo é nem TAC, € um termo de compromisso, que é o compromis-
so que eles tém de cumprir a restauracao florestal, que tem validade
de um TAC. As vezes a empresa ndo quer assinar TAC porque prefere
assinar termo de compromisso ambiental. Na pratica, tem o mesmo
efeito. NOs s6 exigimos que seja TAC se o cara fez besteira. A diferen-
ca esta no seguinte: ‘Fulano, vamos assumir aqui um compromisso
de fazer alguma coisa no final do ano?’ Ou: ‘Fulano, vamos fazer um
ajuste do seu procedimento que esta errado?’. Entendeu a diferenca?
Um ajuste prevé uma coisa que vocé esta consertando, uma coisa
que esta errada. J& um compromisso ambiental, para empresa, pa-
rece até que é uma coisa voluntaria. Enfim, faz diferenca na coisa de
marketing deles. Internamente, para quem esta apresentando isso
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para diretoria, para presidéncia, fica mais amigavel. A procuradoria
nossa so exige que seja feito ajustamento de conduta se tem alguma
coisa que foi feita errada e que ai tem que ajustar a conduta mesmo
- reparacao de dano.

Em sua fala, o técnico parece referir-se mais ao efeito simbdlico
do termo do que propriamente ao seu efeito legal. Encontramos seme-
Ihante entendimento na fala proferida pela presidente do INEA na mesa
de abertura de um encontro sobre resolucao consensual de conflitos
ambientais.?®® A presidente, ao dirigir-se ao representante do Ministério
Plblico presente na mesa, afirmou que “o TAC cabe quando tem uma con-
duta a ser ajustada. Quando ndo ha uma conduta a ser ajustada, deveria
ser um ‘termo de pactuacao’ ou ‘termo de compromisso’”, pois Termo de
Ajustamento de Conduta € um “nome forte”.

A analise de tais entendimentos nos leva a sustentar a ideia de que
a compreensao de um termo deve envolver mais do que a identificacao
e exame de seu amparo legal, uma vez que o simples processo de es-
colha de seu nome??® pode refletir a busca do 6rgao legitimado ou do
representante do 6rgao legitimado por afirmar sua légica especifica de
concepcao e operacionalizacao de seus acordos ambientais (TAC, Termos
de Compromisso etc.). Nesse tocante, chegamos a uma das primeiras
conclusoes que podem ser tiradas sobre tais termos: a de que nao se deve
tomar o TAC ou qualquer outro termo de maneira univoca na analise, visto
que cada termo tende a comportar a loégica especifica do 6rgao legitimado
ou do representante do 6rgao legitimado que o propoe. Para que haja um
real entendimento de Termo de Ajustamento de Conduta ou de qualquer
outra forma de acordo, devem ser analisados 0s contextos dos efeitos de
poder que culminam nesse acordo. Para isso, deve-se levar em conta na
analise as relacdes de forca simbélica que o constroem, pois tais relacoes
atuam decisivamente na escolha de quais interesses sao contemplados
ou nao por ele. Nesse sentido, tal analise deve desvelar os efeitos de
poder simbélico implicitos nesse acordo (ou seja, o poder que se define

228 | Encontro Internacional “Resolucao consensual de conflitos ambientais”, realizado
no Rio de Janeiro, de 12 a 14 de junho de 2013, na sede da Fundacao Getulio Vargas,
em Botafogo.

229 Processo esse semelhante ao ja citado esforco empreendido pelas correntes de
resolucdo negociada de conflito pela construgdo de uma linguagem especifica
com o intuito de promover uma espécie de distingdo linguistica que envolve um
distanciamento de linguagens juridicas e formais e uma aproximagao de uma
linguagem terapéutica, usada para descrever como os interesses conflitantes e
antagdnicos poderiam ser negociados.
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numa relacao determinada entre os que exercem poder e os que lhe es-
tao sujeitos), pois quanto mais esse poder conseguir ocultar sua origem
histérica e arbitraria, mais forte ele sera. Nesse aspecto, aproximamo-nos
de Bourdieu (1989) quando o autor observa que:

As diferentes classes e fracoes de classe estao envolvidas numa luta
propriamente simbdlica para imporem a definicido do mundo social
mais conforme aos seus interesses e imporem o campo das toma-
das de posicoes ideoldgicas reproduzindo em forma transfigurada
0 campo das posicoes sociais. Elas podem conduzir esta luta quer
diretamente, nos conflitos simbdlicos da vida cotidiana, quer por
procuracao, por meio da luta travada por especialistas da producao
simbolica (produtores a tempo inteiro) e na qual esta em jogo o mono-
polio da violéncia simbdlica legitima (cf. Weber), quer dizer, do poder
de impor — e mesmo de inculcar — instrumentos de conhecimento
e de expressao (taxionomias) arbitrarios — embora ignorados como
tais — da realidade social (Bourdieu, 1989, p. 11-12).

A partir de Bourdieu (1989), podemos depreender que a producao
desses acordos ambientais € um microcosmo da luta simbélica entre as
classes ou fracdes de classe, e sua elaboracao € uma tarefa especial
designada a um corpo de especialistas. Sao esses especialistas (o 6rgao
legitimado ou o representante do 6rgao legitimado e os demais repre-
sentantes [responsaveis técnicos] das partes diretamente envolvidas na
celebracao do acordo) que, ao servirem 0s seus interesses na luta interna
do campo de producdo, servem 0s interesses dos grupos exteriores ao
campo. Isto significa dizer que os acordos ambientais sao o resultado tan-
to das condicoes sociais dos agentes diretamente envolvidos no processo
de sua producao quanto das condicdes sociais dos agentes externos que
seriam o0s seus eventuais consumidores.

Nesse aspecto, por um lado, veremos que o processo de escolha
do nome e do contelido do termo por parte do 6rgao legitimado ou do
representante do 6rgao legitimado pode demonstrar as relagdes de forca
simbdlica que constroem o acordo ambiental. O exemplo da busca dos
representantes do 6rgao ambiental pelo uso das palavras “compromis-
so” e “pactuacao” ao invés de “ajuste” é expressivo em demonstrar um
trabalho do que Bourdieu (2003) denomina “eufemizacao”, trabalho este
que resulta de uma espécie de compromisso entre o que se quer dizer (e
também o que se quer fazer com esse acordo) e o que se pode dizer (e
também o que se pode fazer com esse acordo), ou seja, entre a intencao
da palavra, condicionada pela posicao no campo e pela trajetéria que
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a conduz, e as condicoes de recepcao do discurso, determinadas pela
estrutura da distribuicao dos capitais do campo ambiental. Como afirma
Bourdieu (2003):

[...] toda expressao € um ajustamento entre um interesse expressi-
Vo € uma censura constituida pela estrutura do campo no qual se
oferece essa expressao, e este ajuste é o produto de um trabalho
de eufemizacgao [...]. Esse trabalho de eufemizacao leva a produzir
qualquer coisa que € uma formacao de compromisso, uma combi-
nacao do que havia a dizer, do que pretendia ser dito, e do que podia
ser dito dada a estrutura constitutiva de um certo campo (Bourdieu,
2003, p. 145, grifos no original).

Dessa forma,

[...] toda a expressao é de certa maneira violéncia simbélica que
nao pode ser exercida por aquele que a exerce e que nao pode ser
sofrida por aquele que a sofre senao por ser desconhecida enquanto
tal. E se é desconhecida enquanto tal, € em parte porque € exercida
pela mediacéo de um trabalho de eufemizacao (/bidem, p. 148).

Assim, pelo trabalho de “eufemizacao” realizado pelo técnico do
6rgao ambiental e pela razao dessa eufemizacgao, traduzida na afirmacao
de que “um compromisso ambiental, para empresa, parece até que € uma
coisa voluntaria”, podemos concluir que, no jogo de relacoes de forca
simbdlica da construcao do acordo ambiental, a empresa parece ter a
capacidade de impor decisivamente seus interesses.

Por outro lado, veremos que o processo de escolha do nhome e do
conteldo do termo pode também refletir a busca do érgao legitimado ou
do representante do érgao legitimado por afirmar sua légica especifica de
concepcao e operacionalizacao de seus acordos ambientais e, a partir
dessa afirmacao, procurar distinguir-se de outras légicas de acordo em-
preendidas por outros érgaos legitimados ou representantes dos 6rgaos
legitimados. Isto acontece porque, na concorréncia pelo monopdlio de
uma representacao legitima das formas de tratamento do conflito no
campo ambiental, determinados especialistas, em suas condicdes de
“intérpretes autorizados” da lei (Bourdieu, 1989), procuram introduzir
em seus acordos ambientais elementos que permitam “distingui-los” dos
acordos que sao produzidos pelos seus concorrentes. Tal dindmica con-
correncial insere-se ainda dentro do que Kant de Lima (1995) identificou
como uma competicao publica entre as versdes da verdade elaboradas
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por cada Poder (Executivo, Legislativo e Judiciario) no Brasil:

[...] fica claro que a competicao entre as diferentes versoes da ver-
dade, obtidas por diferentes meios, todos legitimos nos respectivos
e diferentes contextos, fundamento de sua definicao enquanto
‘Poderes’ particulares (Kant de Lima, 1995, p. 81).

E nesse sentido que, por exemplo, o orgao ambiental tende a incutir
emseus acordos sua logica especifica de agente do Poder Executivo voltado
para tratar o meio ambiente como uma questao eminentemente técnica,
orientada para atender as necessidades especificas de suas atribuicoes
como 6rgao responsavel pelo licenciamento ambiental e pela aplicacao
de sancoes administrativas aos agentes causadores de dano ambiental.
Dessa forma, seus acordos tendem a seguir sua linha de atuacao que
tende a focar em questoes técnicas referentes a adequacao de empreen-
dimentos ou atividades efetiva ou potencialmente poluidoras as normas
legais ambientais dentro do processo de licenciamento ambiental ou
dentro do exercicio de seu poder de policia ambiental.?%° Entretanto, o uso
de acordos pelos 6rgaos ambientais € criticado por alguns profissionais do
Direito. Segundo o promotor entrevistado 1:

O TAC € um instrumento que, a rigor, o 6rgao ambiental nao precisa,
pois ele tem poder de policia. O érgao ambiental pode chegar e
mandar a empresa instalar um filtro. E se a empresa nao instalar o
tal filtro? O 6rgao ambiental pode multa-la. E se a empresa continu-
ar sem instalar o tal filtro? O 6rgao ambiental pode dar uma multa
diaria. E se a empresa continuar sem instalar o tal filtro? O 6rgao

230 Ao afirmarmos que o 6rgao ambiental tende a focar em seus acordos questoes técnicas
referentes a adequacao de atividades ou condutas as normas legais ambientais dentro
do processo de licenciamento ambiental, ndo excluimos a possibilidade desse mesmo
orgao celebrar acordos visando a reparacao de danos ambientais ou mesmo dentro de
um acordo eminentemente de carater de adequacao haver elementos relacionados a
reparacao. Além disso, conforme discutido na secdo 2.1, cabe frisar que tais acordos
serdo fruto de decisdes (mais do que simplesmente técnicas) politicas, realizadas de
acordo com a posicao politica assumida pelo 6rgao diante do conflito. Ao apontarmos
para uma tendéncia na agdo do 6rgao, utilizamo-nos do recurso da tipificacao, isto €,
um recurso cognitivo que o autor utiliza para contornar a realidade das acoes como
unidades fragmentadas. A tensao potencial entre as acdes tipicas nao impede que
se estabelecam, entre elas, efetivas afinidades. Como afirma Weber (1992 [1922]):
“ndo existe uma analise cientifica absolutamente ‘objetiva’ da cultura - ou [...] de
‘fendmenos sociais’ independente de pontos de vista especiais e ‘unilaterais’ de acordo
com 0s quais - expressa ou tacitamente, consciente ou inconscientemente - eles sao
selecionados, analisados e organizados para fins expositivos” (p. 72).
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ambiental pode interditar a atividade da empresa. Pronto, acabou.
Nao é preciso mover uma acao judicial para isso. O 6rgao ambiental
tem o dever de fazer isso. Quem dera o Ministério Publico tivesse
poder para isso, mas nao tem. Entao, para que entao o INEA preci-
sa de um TAC com a REDUC? Para que eu preciso que a empresa
concorde em fazer isso? A questao em toda negociagao € saber o
que se ganha; é saber em que minha posicao se fortalece com ela.
0 fortalecimento da posicao que existe por meio do TAC € s6 com o
Ministério Publico, pois como o Ministério Plblico ndo pode multar,
ele precisa usar a A¢ao (quando ele nao concorde em celebrar o
TAC). E qual a diferenca entre a Acao e o TAC? Na Acao, tem que
haver todo um processo chamado ‘processo de conhecimento’: tem
a inicial, contestacao, réplica, tem uma sentenca que vai dizer quem
esta certo. E s6 depois dessa sentenca que o MP comeca a execu-
tar essa sentenca. Quando vocé faz um TAC, vocé pula essa fase.
Porque quando o poluidor reconhece a obrigacao de fazer aquilo,
VOCé ja comeca executando se ele nao cumprir. Entao, existe uma
I6gica do TAC para o Ministério PUblico, mas nao existe para o 6rgao
ambiental. Estamos falando da adequacao e nao da reparacao. O
6rgao ambiental ndo precisa desse processo de conhecimento, por-
que ele tem um instrumento para interditar. A ndo ser que seja no
caso de reparacao, pois na reparacao nem o 6rgao ambiental nem
o0 MP podem pegar o dinheiro na conta da empresa: eles precisam
do Judiciario. Mas na adequacao, para frente, o 6rgao ambiental
nao precisa do TAC. O Unico ganho possivel que o 6rgao ambiental
tem com o TAC no caso de adequacao é no seguinte: (e seria um TAC
de somente uma linha) ‘se vocé descumprir a minha determinacao,
VOCé nao vai pagar uma multa cujo valor maximo é de 50 milhdes
de acordo com a lei; vocé vai pagar uma multa de 500 milhdes, ou
seja, mais do que o maximo legal’. Esse é o Unico sentido que o
TAC tem. Mas vocé nao vai ver esse TAC. Vocé vera TAC que nao faz
sentido. Assim o 6rgao ambiental nao fortalece a sua posicao; pelo
contrario, ele enfraquece sua posicao, porque ele deixa de usar um
instrumento que ele tem. E o caso do 6rgao ambiental chegar e
falar: ‘olha, eu nao estou pedindo por favor nem estou dizendo que
vou te processar, eu vou interditar a empresa’.

Seguindo na mesma linha de argumentacao, o citado promotor
discorre sobre a légica da celebracao do TAC firmado em marco de 2012
pela Secretaria de Estado do Ambiente (SEA), a Comissao Estadual de
Controle Ambiental (CECA) e o INEA com a TKCSA, afirmando que: “o TAC
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da TKCSA nao tem nenhuma medida que tenha um olhar retrospectivo,
um olhar que seria de cunho social. E s6 um TAC técnico, operacional, um
TAC para a adequacao futura”.

Ao criticar a légica com que o 6rgao ambiental concebe e opera-
cionaliza os acordos ambientais segundo critérios de adequacédo, o
representante do Ministério Publico procura deslegitimar tal I6gica (que,
na verdade, ele alega nao existir para o 6rgao ambiental) e, com isso,
distinguir-se da mesma, afirmando sua posicao com relacao a esses
acordos. De fato, apesar das variadas formas de atuacao dos promotores
e procuradores - uma vez que, em funcao de suas independéncias fun-
cionais, encontram-se “subordinados apenas a lei e a sua consciéncia”
(Rojas, 2013) -, ha uma tendéncia dos acordos promovidos pelo Ministério
Plblico seguirem uma légica propriamente juridica, pautando-se nos
principais diplomas legais e preceitos que estruturam o arcabouco juri-
dico vigente em matéria de meio ambiente. Dessa forma, seus acordos
tendem - possivelmente em razao de sua posicao de defensor da ordem
juridica (art. 127 da Constituicao Federal) e de sua atuacao na qualidade
de custos legis (fiscal da Lei) - a seguir uma linha de atuacgao voltada para
questodes legais referentes a reparacao de danos ambientais deflagrados
por determinadas atividades ou condutas consideradas ilicitas.?3*

231 De maneira semelhante ao que foi sustentado no caso do 6rgdo ambiental, ao
afirmarmos que o Ministério PUblico tende a focar seus acordos em questoes legais
referentes a reparagado de danos ambientais deflagrados por determinadas atividades
ou condutas consideradas ilicitas, ndo excluimos a possibilidade desse mesmo 6rgao
celebrar acordos visando somente a adequacao de atividades ou condutas as normas
legais ambientais, sem que haja reparacédo de danos ocorridos. Além disso, conforme
discutido na secao 2.1, vale frisar que tais acordos serao fruto de decisdées (mais
do que simplesmente legais) politicas, realizadas de acordo com a posicao politica
assumida pelo representante do 6rgao (promotor ou procurador) diante do conflito.
Ao analisarmos os TACs referentes @ REDUC e TKCSA, encontramos, nos casos em
que se persegue a reparacao de dano, a busca concomitante de adequacao da
conduta tida como infratora as normas legais ambientais. Porém, cabe ressaltar que
ainda que o TAC possa servir de controle preventivo e evitar o dano ambiental, o
Ministério Pablico tende a agir de forma provocada, de maneira que sua atuagao
nos conflitos ambientais é em grande parte dependente de dendncias de agressdes
ao meio ambiente dirigidas a ele (Soares, 2005). Assim, o Ministério Pdblico, por
tratar, na maioria das vezes, de danos ja ocorridos, tende mais a atuar na esfera de
acao reparatéria e menos na esfera de acdo preventiva (a ndo ser que a prevencao
seja no sentido de evitar que o dano ocorra novamente). Zucarelli (2006) confirma
essa tendéncia ao afirmar que “percebemos ainda que a instancia juridica exerce
uma funcao ‘conciliatéria’ e/ou ‘reparativa’, que acontece sempre em momento
concomitante ou posterior ao ‘fato consumado’. Talvez por isso, a atuacao dessas
instituicoes se dé de modo limitado, nunca operando em momento pré-conceptivo
aos projetos de ‘desenvolvimento’ impostos pela politica econdmica, que esta
fundamentada no modo capitalista de producao” (p. 14).

Negociacao e acordo ambiental 197



pod

Outro exemplo da critica a légica de adequacao do 6rgao ambiental
e ser encontrado na fala do procurador entrevistado 4, em referéncia

ao TAC celebrado entre REDUC, SEA, INEA e CECA, em outubro de 2011:

[...] sao equipamentos para modernizar, para fazer com que ela [a
REDUC] se adeque e, quem sabe, conseguir lancar os poluentes
dentro dos niveis permitidos. Sé que ali ndo esta sendo contemplada
nenhuma recuperacao ambiental e nenhuma indenizacao ambien-
tal pelos danos que foram causados pelos poluentes que ja foram
lancados acima dos niveis permitidos, liquidos e gasosos. [...] O TAC
nao prevé nenhuma medida de reparacao dos danos que ja ocorre-
ram. [...] Uma coisa é os equipamentos que a empresa tem que ter
para se adequar a lei e outra € a reparacao que ela tem que fazer. [...]
0 TAC que foi feito, entretanto, ndo é ruim na medida em que fixa a
adequacao. A questao é o que ndo esta no TAC. Até 14, faz-se o que?

Ao dar énfase a auséncia de reparacao do dano ambiental na cele-

bracao do referido TAC, o procurador entrevistado 4 descreve sua légica
de reparacao:
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E tem uma questao sobre o TAC que eu esqueci de falar. A reparacao
do dano tem que ser uma reparacao especifica. Se nao tem como
reflorestar, que refloreste outra das mesmas proporgcoes, do mes-
mo bioma, ou que seja feita indenizacao para o Fundo de Direitos
Difusos, Fundo Nacional de Meio Ambiente, Fundo Municipal do
Meio Ambiente etc. Nao da pra trocar recuperagdo ambiental por
impressora para mim, carro para Secretaria de Meio Ambiente, GPS
para fulano, curso para servidor publico etc. Reparacao ambiental é
especifica in natura e in situ, in natura e ex situ ou indenizagdo em
peclnia a ser revertida para um Fundo.?3?

A l6gica de reparacao a que o procurador se refere é a reparagao integral do dano (art.
944 do atual Codigo Civil Brasileiro). A responsabilidade civil por danos ambientais esta
sujeita a um regime especial, instituido a partir da Constituicao da Republica Federativa
do Brasil e da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente. Trata-se, na realidade, de um
microssistema dentro do regime geral de responsabilidade civil, com regras proprias
sobre o assunto, que visam, sobretudo, a reparacao integral do dano. Por meio
dela, segundo Leite et. al. (2005), deve-se seguir uma hierarquia de prioridades na
reparagao, na qual se busca primeiro a “restauracgao in situ ou restauracao natural”.
Caso nao haja a possibilidade de execucao desta, busca-se entdao a “Compensacao
ecolégica”, que segue igualmente uma sub-hierarquizagdo de prioridades, em que se
busca primeiramente a “Substituicao por equivalente in situ”, depois a “Substituicao
por equivalente em outro local” e, por fim, a “Indenizagcao pecuniaria”.
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O procurador entrevistado 4 busca ainda distinguir sua légica
especifica de concepcao e operacionalizacao do TAC da légica do 6rgao
ambiental, ao destacar a diferenciacao entre seu perfil juridico e o perfil
técnico do érgao:

[...] porque eles sabem [a Petrobras], no fundo eles sabem que
se eles forem fazer um TAC com o INEA, um TAC com a SEA, nao
necessariamente eles estao lidando com alguém que entenda real-
mente de Direito Ambiental. Pode entender de meio ambiente. Pode
entender de floresta ou de mar. Mas de repente nao vao entender
que nao pode permitir um TAC permitindo que eles continuem a
cometer um crime ambiental.

A busca pela distingcao entre os diferentes agentes e suas logicas
de propositura dos acordos ambientais demonstra como as formas de
tratamento do meio ambiente como um problema social tornou-se objeto
de luta. Sera essa luta entre os diversos atores pelo sentido do trata-
mento do meio ambiente como um problema social e todos os conflitos
a ele atrelados que caracterizard o subcampo da resolucdo negociada
dos conflitos ambientais. Tal disputa dentro do subcampo da resolucao
negociada refletira de igual forma as condicdes existentes dentro do
campo ambiental.
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2.3.

2 A coexisténcia procedimental entre a via judicial e a via extrajudicial

Em geral, na pratica, em termos procedimentais, a via extrajudicial,

mediante o uso do Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), coexiste com
a via judicial de trés maneiras:
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(i) quando o tratamento do conflito é iniciado no ambito
judicial (por meio de Acdo23®), mas, posteriormente,
recorre-se ao instrumento do TAC sob a justificativa de
que, cumprido esse acordo extrajudicial, cessa-se ime-
diatamente a Acao;

(i) quando, de maneira inversa, o Termo de Ajustamento
de Conduta (TAC) é celebrado ainda na fase extrajudicial
de investigacao (por exemplo, no Inquérito Civil), mas,
se ndo cumprido, ascende a esfera judicial por meio
de Acao. Vale ressaltar que esses dois procedimentos
ocorrem quando a instituicao envolvida no tratamento
do conflito constitui-se como 6rgao legitimado tanto para
propor Acoes quanto para celebrar TAC, como € o caso do
Ministério Plblico;

Ainda que a maioria dos casos que chegam a Justica tenda pela separacao das duas
esferas processuais - a penal, que julga o crime ambiental e prevé penas de prisao
dos administradores, e a civel, que julga a indenizacao devida pela empresa por ter
provocado o dano e as regras que a empresa deve seguir a partir dele - ja tem havido
uma alteracado nesse cenario. Ha casos de decisdes em tribunais superiores (como o
Superior Tribunal de Justica e o Supremo Tribunal Federal) em que se determinou o
encerramento do processo penal diante da assinatura de um Termo de Ajustamento
de Conduta na esfera civel. Na literatura do Direito, existe toda uma discussao sobre
os efeitos da assinatura de Termo de Ajustamento de Conduta na area penal. Discute-
se principalmente a validade da possibilidade de trancamento de acao penal caso
haja anteriormente um Termo de Ajustamento de Conduta. Ainda que nao possamos
nomea-lo de TAC, ha, no curso de uma acdo penal, a possibilidade de celebracdo de
um acordo judicial. Segundo o site do Ministério Plblico de Santa Catarina, o “Acordo
judicial é proposto pelo Promotor de Justica quando a acgao ja foi ajuizada e quando
o réu tem interesse em resolver a situacdo, sem que seja necessario aguardar o
julgamento. Da mesma forma que o TAC, ele é um instrumento mais rapido para
resolver o problema. O acordo judicial traz imposicoes que deverao ser cumpridas
pelo réu, sob pena de a acao voltar a tramitar. Além disso, precisa ser homologado
pelo Juiz”. Para maiores informagoes ver: <http://www.mp.sc.gov.br/>. O exemplo
dado pelo procurador entrevistado 4 elucida a questdo: “Entdo, ja teve casos de
desmatamento em que eu nao fiz TAC porque tinha a questao criminal e, dentro da
acao penal, fizemos o acordo para poder suspender o processo. Esqueci de falar isso,
que apesar de nao ter celebrado nenhum TAC autdbnomo, teve muitos casos em que
foi celebrado acordo no curso da acao penal”.
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(iii) quando em um mesmo caso de conflito existirem diferen-
tes formas de tratamento por diferentes instituicdes, ou
seja, quando uma instituicao tratar o conflito mediante
instrumentos extrajudiciais (TAC) e outra tratar por meio
de instrumentos judiciais (Acao). Isto ocorre, pois a cele-
bracao do Termo de Ajustamento de Conduta nao limita
a competéncia dos demais legitimados que, entendendo
ser o compromisso firmado insuficiente para a reparacao
dos danos, poderao buscéa-la judicialmente. Assim, vere-
mos que o0 uso do instrumento do TAC se da a semelhanca
do destacado por Werneck Vianna et. al. (1999) quanto
aos juizados, pois em varios casos, segundo o perfil do
6rgao legitimado, ha a coexisténcia de formas mistas de
solucao de litigios, que combinam procedimentos extraju-
diciais e judiciais, diluindo, dessa forma, a fronteira entre
os dois dominios.

2.3.3 Judicial ou extrajudicial? Entre o “efeito pedagogico-repressor”’ e a
“psicologizacao do dissenso”

Constatada a coexisténcia de formas mistas de tratamento de con-
flitos no campo ambiental, interessa-nos compreender por que e quando
um orgao legitimado ou representante do érgao legitimado opta pelo uso
de instrumentos extrajudiciais (TAC) ou pelo uso de instrumentos judiciais
(Agao) no curso de sua busca por mecanismos regulamentados para o
tratamento dos conflitos.

Ao longo da pesquisa, constatamos diferentes formas de justifica-
¢cao para o uso dos instrumentos extrajudiciais, justificacao essa realizada
a partir de uma comparacao direta com os instrumentos judiciais. Tais
justificativas sao encontradas em cartilhas e manuais dos 6rgaos legiti-
mados a propositura do TAC, no discurso de representantes dos érgaos
legitimados, bem como na literatura do Direito. Dentre elas, destacam-se
com frequéncia justificativas como:

Eficiéncia e eficacia: justifica-se o0 uso dos instrumentos extraju-
diciais como forma de se conseguir os melhores resultados com meios
€SCassos € a um menor custo, bem como no intuito de se obter o melhor
uso de recursos para se atender aos interesses e direitos transindividu-
ais. A énfase no discurso voltado para a eficiéncia e eficacia se da no
contexto de reforma politica, econdmica e do sistema de justica e, nesse
sentido, ancora-se na busca por descentralizacao e desjudicializacao,
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assim como na critica a todo tipo de burocracia, rigidez e formalismo. Tal
discurso, entretanto, tende a refletir mais aspectos econdmicos do que
propriamente juridicos?3* e tende a confundir eficiéncia e eficacia com
celeridade e agilidade.

Na literatura do Direito, encontramos as seguintes mencoes aos
aspectos de eficiéncia e eficacia:

[...] apesar do pouco tempo de aplicacdo desse instrumento, €
certo que o mesmo ja se traduz em um dos mais eficientes na
prevencao e reparacao a interesses e direitos difusos e coletivos,
notadamente o meio ambiente (Akaoui, 2003, p. 9 apud Turatti et.
al., 2005, p. 127, grifos nossos).

Trata-se do mais eficiente instrumento que visa a reparacao e pre-
vencao de danos ambientais, pois seus resultados sao obtidos com
maior celeridade do que aqueles alcangcados por decisao judicial
transitada em julgado (Marques, s.d., n.p., grifos nossos).

[...] tal solucdo extrajudicial, além de mais célere e, portanto, mais
eficaz, poe a lume a importancia politico-institucional do Ministério
Plblico e propicia, diretamente, o conhecimento dos problemas,
sua investigacao e deslinde (Cappelli, 2002, s.p., grifos nossos).

Harmonia e pacificagao:?*® justifica-se o uso dos instrumentos
extrajudiciais como forma de se obter harmonia e paz social. Se outrora,
como afirma Adorno (1996), a constituicao de um Estado de Direito cum-
priu um papel decisivo na pacificacao da sociedade, através de um Estado
moderno que passa a deter o monopdlio da soberania juridico-politica e
da violéncia fisica legitima, contribuindo para a progressiva expropriacao
das formas tradicionais de resolucao de conflito herdadas da alta ldade

234 J. Silva (2001) considera a eficiéncia como um conceito econémico e nao juridico,
pois 0 mesmo nao qualifica normas, mas sim atividades.

235 O Brasil possui uma tradicao juridica inserida em uma perspectiva formalista, que
seria o legado das variagoes do que se denomina “positivismo juridico”. Tal tradigao
juridica tem como um de seus alicerces a nogao de “paz social” ou de “ordem social”
e, nesse sentido, na literatura juridica, é recorrente o tema da manutencao da paz e
ordem social como fungao privilegiada do Direito. Ainda que reconhegamos o uso da
nogao de pacificagao social no processo judicial, mediante sua “fungao jurisdicional
pacificadora” (Cintra et. al., 1998, p. 25), acreditamos existir uma ressignificacao
desta para a via extrajudicial. Esta ressignificacao se daria no sentido da busca
pela obtengao da “pacificacao social”, agora de maneira harmonica, “sem as
consequéncias, nem sempre positivas, da lide” (Coutinho, 2006, p. 428).
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Média, cria-se agora a expectativa de que a desjudicializacdo dos conflitos
mediante o uso de instrumentos extrajudiciais contribua para a obtencao
de uma nova forma de pacificacao da sociedade - ao identificar a via ex-
trajudicial como uma solucao harménica que se da em contraposicao ao
uso do Direito como “forma regulamentada de fazer a guerra” (Foucault,
2011 [1973], p. 56-57). Nesse caso, como afirma Nader (1996), a busca
por solucdes pacificadas para os conflitos, isto €, “ideologia da harmonia”,
transforma a “ética do certo e errado” em “ética do tratamento”. A autora,
em sua analise da retérica da resolucao alternativa de disputa (ou ADR),
descreve esse processo:

Comecei a coletar palavras-chave: a ADR estava associada a paz,
enquanto a solucdo mediante disputa judicial era relacionada a
guerra. Uma é antagobnica, a outra ndo antagbnica. Em uma ha con-
fronto, insensibilidade, destruicao da confianga e da cooperacao, e
apenas perdedores, enquanto na outra a cura suave e sensivel dos
conflitos humanos produz apenas vencedores (Nader, 1996, p. 49).

Na literatura do Direito, encontramos as seguintes mencoes aos
aspectos de harmonia e pacificacao:

[...] o termo de ajustamento de conduta mostra-se um forte aliado,
contribuindo para a pacificagcdo social sem as consequéncias, nem
sempre positivas, da lide (Coutinho, 2006, p. 428, grifos nossos).

Em suma, o compromisso de ajustamento de conduta, conquanto
ainda nao tenha alcancado toda sua potencialidade, assim mesmo
ja € um grande avanco na composicao extrajudicial de conflitos co-
letivos (de grupos, classes ou categoria de pessoas), e, assim, torna
mais eficaz a defesa de interesses transindividuais. Desta forma,
concorre grandemente para a obtencao da harmonia e paz social
(Mazzilli, 2006, p. 19, grifos nossos).

Isto acarreta a primazia da funcao pedagégica do érgao ministerial,
que deve mediar conflitos, utilizando-se de expedientes de conven-
cimento, tais como: as recomendacoes estritas, a arbitragem, a
mediacao, as audiéncias publicas, as palestras e o termo de ajus-
tamento de conduta, todos excelentes instrumentos de pacificacdo
social, por meio dos quais 95% dos casos velados ao Ministério
Plblico do Trabalho — MPT solucionam-se (Duarte Neto et. al.,
2012, p. 51, grifos nossos).
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Consenso e solidariedade: justifica-se o uso dos instrumentos extra-
judiciais como forma de se obter um tratamento consensual e solidario para
os conflitos (em contraposicao aos meios considerados mais litigiosos para
0 seu tratamento, como é o caso da via judicial). Os discursos do consenso
e solidariedade surgem no contexto do que Ranciére (1996) denomina por
“pds-democracia consensual”, caracterizada pela passagem da énfase no
conflito para o consenso, principalmente a partir dos anos 1990 (Lautier,
2010). Se concebermos, como Mouffe (1996), a constituicao das nocoes de
direito, de justica, de sociedade bem ordenada e mesmo a construcao de
consenso como construgdes discursivas sempre contingentes e precarias,
0 consenso pode ser considerado como um arranjo histérico e contingen-
te, fruto de um tipo de formulacdo politica que busca hegemonizar seus
contelidos socialmente e, nesse sentido, em sua proposta de abranger a
todos os interesses, € o resultado de uma imposicao politica excludente,
pois desconsidera outras formas de tomada de decisao, outras maneiras de
conceber o jogo democratico, uma vez que as relega a condicao de formula-
coes politicas inferiores. Assim, ao se buscar instrumentos “consensuais”,
pode-se perder o foco da busca por procedimentos socialmente tidos por
justos e pela garantia dos interesses e direitos transindividuais. Acselrad e
Bezerra (2007) reconhecem esse processo ao afirmarem que:

E facil perceber essa ocorréncia, por exemplo, no caso brasileiro,
com relagao aos Termos de Ajustamento de Conduta (TACs), que
sao usualmente simbolizados enquanto formas de se obter o ‘con-
senso’, @ maneira de ‘Termos de acordo’, € ndo de instrumento de
garantia da legislacéo e de concepcoes de justica social (Acselrad e
Bezerra, 2007, p. 23).

Na literatura do Direito, encontramos as seguintes mencoes aos
aspectos de consenso e solidariedade:

As abordagens e a construcao de consenso que compdem extra-
judicialmente os conflitos ambientais podem resultar em ganhos
bastante interessantes para a recomposicao do meio ambiente,
muitas vezes mais significativos que o comando frio e enérgico de
uma sentenga (De Mio, 2005, p. 28, grifos n0ssos).

Diante de sua natureza consensual, o compromisso de ajusta-
mento de conduta pode ser revisto a qualquer tempo, se acordes
0 Orgao publico que o tomou e o causador do dano, que antes
ja se tinha comprometido, seja para impor condicoes mais ou
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até menos gravosas, de acordo com as necessidades do caso
(Mazzilli, 2000, p. 382, grifos nossos).

[...] 0 exercicio de interpretacao e discricionariedade administrativa
ou técnica acompanha o processo decisorio ambiental, desde os
estudos prévios de impacto, passando pela prépria caracterizagao
do dano, culminando nos procedimentos de reparagao consensual
(na forma de um ajustamento de conduta) ou litigiosa (esta Ultima
até a execucao da sentenca judicial) (Fernandes, 2008, p. 108-109,
grifos nossos).

Na qualidade de ato administrativo unilateral, as licencas passam
a conhecer uma nova dinamica de concessao: o licenciamento con-
sensual. Por meio de instrumentos consensuais — sendo o termo de
ajustamento de conduta (TAC) o mais noticiado —, o Poder Publico
celebra um acordo por meio do qual o particular se compromete
a satisfazer as obrigacdes pactuadas. Uma vez satisfeitas essas
obrigacoes, é emitida a licenca, sem prejuizo de o projeto se iniciar
no momento da celebragao do acordo administrativo (Bonacorsi de
Palma, 2011, p. 1, grifos nossos).

O compromisso de ajustamento de conduta concretiza os principios
do direito ambiental, melhor equacionando a questao da solidarieda-
de para reparacao dos danos, com a divisao e espontanea assungao
de responsabilidades. (Medeiros, 2011, s.p., grifos nossos).

Negociacao e acordo: justifica-se 0 uso dos instrumentos extrajudi-
ciais como forma de se obter um tratamento negociado e acordado para os
conflitos, em contraposicao as decisoes impostas por sentencas judiciais, ou
seja, como forma de se evitar “o comando frio e enérgico de uma sentenca”
(De Mio, 2005, p. 28). Espera-se com isso que cada obrigacao definida pelo
instrumento extrajudicial seja o resultado do “livre exercicio da razao prati-
ca” e do acordo livre resultante de seus procedimentos racionais (Mouffe,
1996) e, mediante 0 uso dessa racionalidade, espera-se que as partes
envolvidas no acordo cheguem a “um processo psicologico de apreensao
de cada uma das obrigacoes assumidas”, que serao fruto “daquilo que
cada um pode dar e na forma como pode dar”. (Fink, 2002, p. 132). Nesse
processo de busca por obtencao de “solucoes” negociadas e acordadas,
corre-se 0 risco de se excluir aqueles que ameacam a racionalidade que
se quer fazer vigorar no ambiente de tratamento dos conflitos, impondo-se
assim uma “harmonia coercitiva” que “funciona para silenciar pessoas que
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falam ou atuam colericamente” (Nader, 2002, p. 127). Tendo como base o
discurso de racionalidade, tais “solucoes” aparecem isentas de relacao de
poder e, conforme afirma Dryzek (apud Acselrad e Bezerra, 2007), ao serem
concebidas em termos de compromissos entre interesses - e argumentos
feitos em nome desses interesses -, tendem a liberar do jogo politico as par-
tes envolvidas e a obscurecer as questoes mais fundamentais a respeito do
tipo de futuro que os atores sociais, em sua diversidade, pretendem alcan-
car. Ademais, ao restringir o escopo de participacao através o uso da razao
préatica, tais “solucdes” tendem a nao incorporar os distintos esquemas de
representacao de justica provindos da realidade social e limitam o sentido
de justica, a semelhanca do sentido hobbesiano de “valor justo”, aquele
acertado entre as partes contratantes.

Na literatura do Direito, encontramos as seguintes mencoes aos
aspectos de negociacao e acordo:

A composicao negociada pelo ajustamento de conduta € a realiza-
cao do possivel, e as partes tém consciéncia disso (Fink, 2002, p.
132, grifos nossos).

[...] desde que o0 ajuste de conduta possa propiciar a mesma
utilidade pratica que o processo judicial poderia ter, a economia
de tempo e dinheiro, além das vantagens educativas do processo
de negociacgéo, justificam essa situacao excepcional (Rodrigues,
2002, p. 187, grifos nossos).

Essa atuacao extrajudicial permite uma solucao amistosa e ne-
gociada do conflito, sem que o Poder Judiciario precise intervir,
poupando-se uma série de problemas relativos ao tempo e a
burocracia do tramite de uma acao, sobretudo quando de carater
coletivo (Nascimento, 2012, p. 74, grifos n0ssos).

Porque o Ministério Plblico tem suas funcoes institucionais previstas
na Constituicdo, e nds temos a possibilidade de usar de alguns instru-
mentos para atuar. Um deles é o termo de ajustamento de conduta,
que é um instrumento consensual; ou seja, por acordo, as partes
decidem como vao resolver aquele problema. (grifos nossos)?3¢

236 Fala proferida na Audiéncia Publica referente ao “Debate sobre a aplicacdo do novo
Cadigo Florestal Brasileiro em localidade a margem de rios, em especial no municipio de
Volta Redonda, Estado do Rio de Janeiro”, organizada pela Comissao de Meio Ambiente
e Desenvolvimento Sustentavel da Camara de Deputados, no dia 30 de junho de 2011.
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O TAC é um acordo firmado entre o Ministério Plblico e a parte
interessada, de modo que esta se comprometa a agir de acordo
com as leis trabalhistas, sob pena de multa, tal como dispde o art.
5°, 8§ 6° da Lei 7.347/1985 (Ministério Publico do Trabalho, s.d, n.p,
grifos nossos).

Participacao e dialogo: justifica-se o0 uso dos instrumentos extrajudi-
ciais como forma de se obter um tratamento participativo e dialégico para
os conflitos (quando se supoe que as partes tém controle do resultado e dos
termos do processo, bem como que participam na formacgao da decisao, por
meio de ambientes “cooperativos”), em contraposicao as “solucoes” adjudi-
catérias, em que o juiz impoe sua decisao as partes. Porém, pelo processo
acima descrito de busca por um tratamento negociado e acordado para 0s
conflitos, que tem como base o discurso de racionalidade, tende-se a se res-
tringir a tomada de decisao sobre o tratamento dos problemas e conflitos
a umas poucas entidades participes no acordo. No campo ambiental, por
exemplo, a participacao na escolha da adocdao de medidas destinadas a
recuperacao do meio ambiente e na escolha sobre as regras de conduta a
serem tomadas por atividades ou condutas ambientalmente agressivas ao
meio ambiente e a salde humana tende a envolver somente umas poucas
entidades participes (6rgaos politicos, 6rgaos técnicos e 6rgaos do sistema
de justica), que acreditam ser habilitados e suficientemente balizados para
representar e versar sobre questoes que sao do interesse da sociedade
civil (principalmente dos grupos sociais cujos interesses coletivos estao
envolvidos no acordo). Ao se excluir a sociedade civil e, principalmente, os
referidos grupos sociais do processo de tomada de decisao sobre as formas
de tratamento e sobre as possiveis solucoes para os problemas e conflitos,
contribui-se, no sentido atribuido por Dagnino (2004), para uma “despoliti-
zacao da participacao”, na medida em que essas definicoes dispensam os
espacos publicos onde o debate dos proprios objetivos da participacao pode
ter lugar, o que faz com que o significado politico e potencial democratizante
do processo de tomada de decisao seja substituido por formas estritamente
particularizadas de tratar as questoes ambientais.

Na literatura do Direito, encontramos as seguintes mencoes aos
aspectos de participacao e dialogo:

A participacao na formacao da decisao daqueles que por ela se obri-
garao € uma nota relevante para o sucesso dessa justica consensual.
O transgressor ou iminente transgressor tem necessariamente seu
ponto de vista considerado na elaboracao das clausulas do ajuste,
0 que pode ser fundamental para que nao venha a descumpri-lo. Ao
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reconhecer que deve assumir tais obrigacoes, de forma espontanea e
sem uma ordem de autoridade, o sistema o0 admite na formulagao do
compromisso, ainda que a margem de conformacao da justa forma
de conciliacao seja pequena, devido as caracteristicas ja anotadas
da tutela desses direitos (Rodrigues, 2002, p. 131, grifos nossos).

O compromisso de ajustamento de conduta assegura, dessa manei-
ra, a melhor concretizacao de principios do direito ambiental como
0 poluidor-pagador, a prevencao (ou precaucao), a prioridade da re-
paracao especifica do dano ambiental e o principio da participagao
(Medeiros, 2011, s.p, grifos nossos).

0 envio de uma proposta de TAC pelo Promotor nao deve ser a oferta
de um ‘contrato de adesao’, mas a instauracao de processo dialogi-
co, no qual o MP, com absoluta transparéncia, cientificara o agente
pulblico dos fundamentos pelos quais entende deve se proceder o
ajustamento, permitindo, também, ao gestor apresentar suas razoes
e demonstrar, até mesmo, o incabimento da proposta ministerial.?%”

Informalidade e celeridade: justifica-se 0 uso dos instrumentos extra-
judiciais como forma de se obter um tratamento mais informal e célere para
os conflitos em contraposicao aos procedimentos desenvolvidos na esfera
judicial - considerada morosa, onerosa, formal e inflexivel. Entretanto, no
que se refere a informalidade, corre-se o risco de rituais informais de trata-
mento de conflitos ndo assegurarem o equilibrio de forgas entre as partes
envolvidas, conforme observa Sinhoretto (2007) em seu estudo sobre o
desempenho informal dos juizados especiais. Ja no tocante ao fator celeri-
dade, cabe aqui retomar a adverténcia de Cappelletti e Garth (1988) sobre
0S riscos que a pressao sobre o sistema judiciario (por reduzir sua carga e
encontrar procedimentos menos onerosos e mais céleres) pode acarretar
nos critérios de justica, ao “obscurecer o foco do acesso a justica em de-
trimento desses outros aspectos” (p. 58) e colocar em jogo a “morosidade
necessaria” (Sousa Santos et. al., 1996) para a obtencao de um resultado
socialmente tido por justo. Nesse sentido, vale ainda salientar a observacao
de Alemao e Barroso (2011) de que:

237 Trecho da fala do Procurador-Geral de Justica, Eduardo de Lima Veiga, no Seminario
“Judicializacdo de Politicas Publicas”, promovido pelo Ministério Plblico do Estado do
Rio Grande do Sul, Federagcao das Associacdes de Municipios do Rio Grande do Sul
(FAMURS) e Governo do Estado do Rio Grande do Sul. Disponivel em: <http://www.
mprs.mp.br/imprensa/noticias/id33086.htmlI>. Acesso em: 21 de outubro de 2013.
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Hoje, quando nos debrucamos sobre a instituicao judiciaria, os
maiores apelos que vemos sao quanto a celeridade, a duragao
razoavel do processo. Alids, essa preocupacdo aumentou com a
facilidade que se tem em medir o grau de rapidez de um proces-
S0, pois a contagem é facilmente feita por anos e dias. Assim, os
avancos tecnologicos de informatica facilmente revelam o grau de
morosidade de um érgao judicial. O mesmo ndo ocorre com a justi-
¢a em seu sentido de direito, de equidade, de razao e de conquistas
(Alemao e Barroso, 2011, p. 5).

Na literatura do Direito, encontramos as seguintes mencoes aos
aspectos de informalidade e celeridade:

Constatamos na pesquisa que o cumprimento do ajustamento de
conduta se da através de um processo mais informal e dindmico,
contando com uma participacao mais efetiva do compromissario
(Rodrigues, 2002, p. 287, grifos nossos).

Soma-se a estes objetivos a menor onerosidade econdmica e
social do procedimento, visto que ndo ha movimentacdo da
maquina jurisdicional, economizando recursos publicos. Como
altimo objetivo, aponta-se que o TAC permite uma tutela mais in-
formal, dando énfase na negociacao (Moraes, 2012, p. 39, grifos
Nossos).

E que, ainda, ndo se deve olhar com desavenca a este instituto,
mas sim relevar isso, cedendo espaco a primazia da solucao do
conflito aparente pelo cumprimento do que é estabelecido pelo
termo de ajuste, encerrando, assim, a celeuma. Com isso alcanca-
-se inegavel progresso nas relagoes processuais posto que, assim,
€ possivel obter-se a tutela dos interesses de forma célere, na
medida em que tais meios de solucao de controvérsias primam
pela informalidade e dispensam os arcaboucos burocraticos
enfrentados no curso de um processo. Além disso, o Judiciario
também é beneficiado na medida em que diminuem significativa-
mente o nimero de acdes ajuizadas ou que aguardam a prolacao
de sentenca (Borges, 2011, s.p, grifos nossos).

A inclusao da tutela de interesses individuais homogéneos nos
TACs ambientais através de obrigacoes liquidas mostra-se impor-

tante, como garantia minima para as vitimas, porque a solucao
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consensual, ao fim e ao cabo, &€ mais célere que a solugao tardia
obtida em litigio judicial (Instituto O Direito por um Planeta Verde,
s/d, p. 92, grifos nossos).

Para além das justificativas mencionadas, ha ainda as justificativas
de que os instrumentos extrajudiciais contribuem para: reduzir custos
administrativos e judiciais; reduzir a duracao e reincidéncia dos litigios;
facilitar a comunicacao e promocao de ambientes “cooperativos”; e trans-
formar e melhorar as relacoes sociais.

Na pratica, vemos ainda outras justificativas que compdem o arra-
zoado que pretende fornecer legitimidade a celebracao dos Termos de
Ajuste de Conduta, bem como observamos as bases de justificacao para
a utilizacao da via judicial.

Sobre o carater de urgéncia da reparacao dos danos ambientais:
justifica-se a utilizacao do TAC pela ideia de que a morosidade de um pro-
cesso judicial visando a reparacao de danos ambientais pode acarretar
em um agravamento desses danos, de forma que, quanto mais tempo se
passar, diminui-se gradativamente a possibilidade de recuperacao do bem
ambiental danificado. Assim, o Termo de Ajuste de Conduta é justificado
como forma de se atender ao carater de urgéncia enunciado em casos
em que um ecossistema impactado precisa de uma rapida tomada de
decisao visando sua reparacao. A partir de entao, assume-se que:

[...] a maior vantagem do TAC [€] a celeridade na resolucao dos con-
flitos, tendo em vista o usual carater de urgéncia e a impossibilidade
de aguardar o transito em julgado das les6es ou ameacas de lesdes
a direitos difusos e coletivos. A violacao a direitos do meio ambiente
exige uma acao imediata do Estado e da coletividade por dizer res-
peito a vida e a qualidade de vida da populacao (Farias, 2007 apud
Moraes, 2012, p. 51).

Ao buscarem atender a esse carater de urgéncia mediante a cele-
bracdo de TACs, os 6rgaos legitimados ou os representantes dos érgaos
legitimados tendem a focar mais na busca pela protecao do bem ambien-
tal do que propriamente perseguir a culpabilidade do causador do dano.
Para tanto, ancoram suas condutas na Lei n°® 6.938/81, que dispensa a
demonstracao de culpa para a apuracao da responsabilidade por danos
ambientais. Segundo o paragrafo 1° do artigo 14 da referida lei, “é o
poluidor obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar
ou reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados
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por sua atividade”. Nesse aspecto, por sua objetividade, tal responsabili-
dade civil ambiental prescinde da culpa do agente, fundamentando-se no
risco de sua conduta ou atividade. Exemplos do reconhecimento desse
principio legal na propositura dos Termos de Ajustamento de Conduta
podem ser constatados nos termos celebrados no caso REDUC:

O termo nao implicara em qualquer espécie de confissdo no tocante
a violacao das normas vigentes no desenvolvimento das atividades
da PETROBRAS, mas tao somente refere-se ao cumprimento das
acoes técnicas acordadas com a SEMADS e FEEMA. (clausula 15.4)

[...] A celebragado do presente termo nao representa, em qualquer
hipdtese, a admissao de autoria de qualquer crime ambiental por
parte dos compromitentes (clausula 15.5).238

A assinatura do presente termo de compromisso nao implica em
qualquer espécie de confissdo da Petrobras no desenvolvimento de
suas atividades, nem tampouco representa admissao de qualquer
conduta ilicita.*®

A assinatura do presente TAC nao implica confissao ou reconhe-
cimento de pratica de conduta ilicita por qualquer das partes,
referindo-se, tdo somente, ao cumprimento das acoes nele acorda-
das (clausula 14.2).24°

Entretanto, se o TAC € justificado como forma de atender ao carater
de urgéncia de acao contra as lesdes ou ameacas de lesdes aos direitos
transindividuais, o que dizer de TACs que, através de seus prazos e de seus
termos aditivos, prorrogam indefinidamente atividades irregulares e formas

238 Termo de Ajustamento de Conduta para Ajuste Ambiental celebrado entre o Estado do
Rio de Janeiro, através da Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel (SEMADS), a Fundagao Estadual de Engenharia do Meio Ambiente
(FEEMA) e a Petrdleo Brasileiro S/A, bem como para Ajuste de Conduta com o
Ministério Publico Federal, em 29 de novembro de 2000.

239 Termo de Compromisso celebrado entre o Estado do Rio de Janeiro, através da
Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SEMADS), a
Fundacao Estadual de Engenharia do Meio Ambiente (FEEMA) e a Petréleo Brasileiro
S/A, em 18 de maio de 2000, item XII - Disposicoes gerais, subitem e), p. 418.

240 Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) celebrado, de um lado, pelo Estado do Rio
de Janeiro, por meio da Secretaria do Estado de Ambiente (SEA), a Comissao Estadual
de Controle Ambiental (CECA) e Instituto Estadual do Ambiente (INEA) e, de outro, a
empresa Petréleo Brasileiro S/A (Petrobras) em outubro de 2011.
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de reparacao de dano nao cumpridas? O Termo de Ajustamento de Conduta
assinado pela Secretaria de Estado do Ambiente (SEA), a Fundacao Estadual
de Engenharia do Meio Ambiente (FEEMA), a Fundacao Instituto Estadual
de Florestas (IEF), a Fundacao Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas
(SERLA) e a TKCSA é paradigmatico nesse sentido.?** Celebrado em 22 de
julho de 2008, tal TAC possui como objeto “estabelecer os prazos e condi-
coes para que a Compromissada (a TKCSA) promova, fiel e integralmente,
as necessarias adequacoes de suas atividades em suas instalagoes para a
implantacao do Terminal Portuario”?*? e estabelece oito itens (elencados de
A a H) para seu cumprimento. Segundo um parecer da Procuradoria do pro-
prio Instituto Estadual do Ambiente (Parecer NAD n° 53/2012)* de 29 de
novembro de 2012, a celebracao deste TAC se deu em razao da TKCSA nao
estar cumprindo integralmente as condicionantes da Licenca de Instalacao
FEO011695. Desse modo, o TAC trata da regulacao de itens relacionados as
condicionantes da Licenca de Instalacao da empresa, referindo-se em gran-
de parte a medidas mitigatérias e compensatoérias em funcao da supressao
de vegetacdo nativa (mangue) em Area de Preservacao Permanente (APP)
para a construcao do Terminal Portuario - supressao essa autorizada, a
época, pelo extinto Instituto Estadual de Floresta (IEF) em 5 de setembro
de 2006.%*4 Este TAC, que possuia a vigéncia de trés anos, entre os anos
de 2008 e 2012, passou por trés retificacoes de suas clausulas por meio
de trés termos aditivos e, em janeiro de 2013, foi celebrado um Termo de
Compromisso (Termo de Compromisso INEA n° 01/13) entre a SEA, o INEA
e a ThyssenKrupp CSA para acompanhar o processo de reflorestamento
na regido da Bacia Hidrografica do rio Guandu, medida compensatoria
constante no item “d” do TAC. Ao contabilizarmos o prazo de vigéncia do
TAC e todas as prorrogacoes de prazos realizadas mediante a assinatura
dos termos aditivos e do Termo de Compromisso, constatamos que essa

241 O referido TAC consta nos autos do processo INEA n°® E-07/512941/2012, de 31 de
outubro de 2012, intitulado “Thyssenkrupp Cia Siderurgica do Atlantico - TKCSA, Cod.
Assunto: 0.109, Termo de Compromisso, Acompanhamento do cumprimento da fase de
manutenc¢ao do reflorestamento objeto de cronogramas - Termo de compromisso - TC”.

242 Ibidem, folha 06.
243 0O Parecer NAD n° 53/2012 consta nos autos do processo INEA (Ibidem, folhas 130-134).

244 De acordo com o parecer técnico de vistoria n°® 079/2012, dentre as medidas
compensatorias referidas nessa autorizacado do IEF/RJ, consta o “fornecimento de um
veiculo de passageiros locado, com combustivel, por um periodo de 24 meses”. Ainda
segundo esse parecer técnico, “esta Gltima medida compensatéria foi posteriormente
substituida pelo fornecimento de tiquete combustivel, no valor de R$ 2.000,00
mensais, tendo em vista que o IEF/RJ possuia uma consideravel frota de veiculos e
uma cota de combustivel de apenas R$ 1.000,00 por més liberada pelo Governo do
Estado”. (Processo INEA n° E-07/512941/2012, folhas 37-38).
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obrigacao de fazer (o reflorestamento e sua manutencao), apds cinco anos
da celebracao do TAC (de 2008 a 2013), encontra-se ainda em fase de
acompanhamento por parte do INEA - e 0 prazo para seu cumprimento foi
dilatado para 0 ano 2016, prazo final de vigéncia do termo de compromisso.
Ao todo, mediante sucessivas prorrogacoes de prazo, serao oito anos para
que todo o processo (nele incluindo a manutencao das areas reflorestadas)
seja cumprido, havendo ainda a possibilidade de aumento desse prazo,
caso sejam assinados novos termos aditivos. Exemplos desse tipo acendem
0 debate acerca dos limites para os prazos estabelecidos em um TAC, pois
de nada vale a existéncia de clausulas referentes a cominagdes (multas
etc.) em caso de descumprimento da obrigacao assumida se houver a pos-
sibilidade de, a cada expiracao do prazo de sua vigéncia, prorrogar-se as
obrigacoes via sucessivos termos aditivos.

Outro exemplo envolvendo a probleméatica do estabelecimento dos
prazos dos TACs é o TAC assinado pela SEA, INEA, CECA e REDUC em outu-
bro de 2011. Segundo o item 2.1 desse instrumento, consta que o prazo
de sua vigéncia é de setenta e dois meses (seis anos) a contar da data de
sua assinatura. Vale aqui lembrar que, relativo aos prazos, foi fixado no
Termo de Compromisso inserido no escopo da Lei de Crimes Ambientais
um prazo de vigéncia de no minimo noventa dias € no maximo trés anos,
prorrogaveis por igual periodo. Portanto, de noventa dias ao maximo de
seis anos. Entretanto, a possibilidade de se chegar a esses seis anos se
da mediante a prorrogacao dos trés anos previamente determinados - e
nao pelo estabelecimento direto desses seis anos, como ocorre nesse TAC
da REDUC. Nem mesmo a Lei Estadual n® 3.467/00 e a horma para ela-
boracao e controle de TAC (NA-5.001.R.0),%*®> aprovada pela Deliberacao
FEEMA n° 541/2008, que servem de referéncia para os acordos firmados
pelo INEA, instruem esse tipo de fixacao de prazo. Segundo o artigo 101
da Lei Estadual n°® 3.467/00:

0 prazo de vigéncia do compromisso que, em funcao da comple-
xidade das obrigacdes nele fixadas, podera variar entre o minimo
de noventa dias e o maximo de trés anos, devendo, em caso de
prorrogacao — que nao podera ser superior a um ano — prever a
aplicacao de multa especifica para cada clausula descumprida.

245 A “Norma para elaboracao e controle de Termo de Ajustamento de Conduta - TAC”,
aprovada pela Deliberacao FEEMA n° 541, de 16 de dezembro de 2008, figura nos
autos do processo INEA n° E-07/512941/2012, de 31 de outubro de 2012, intitulado
“Thyssenkrupp Cia Siderdrgica do Atlantico -TKCSA, Cod. Assunto: 0.109, Termo
de Compromisso, Acompanhamento do cumprimento da fase de manutencao do
reflorestamento objeto de cronogramas - Termo de compromisso - TC, folhas 136-141.
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De forma semelhante, a norma NA-5.001.R.0 estipula que:

6.6. O prazo de vigéncia do TAC devera ser de no minimo 90 (no-
venta) dias e no maximo de 03 (trés) anos, a contar da data de
publicacao do extrato no Diario Oficial, podendo ser prorrogado por
igual periodo mediante celebracao de Termo Aditivo.

6.6.1 A prorrogacao do TAC podera ser de até um ano, nos casos
em que sua base normativa for a Lei Estadual n°® 3.467, de 14
de setembro de 2000, ou por igual periodo ao original, nos casos
em que sua base normativa for a Lei Federal n° 9.605, de 12 de
fevereiro de 1998 e/ou o art. 5°, paragrafo 6°, da Lei Federal n°
7.347/1985.24¢

A possibilidade de se estipular um prazo de 72 meses nesse caso
se da em razao do INEA, como 6rgao legitimado, ter ancorado legalmente
seu TAC no artigo 5°, paragrafo 6°, da Lei Federal n° 7.347/85,>*" que
nao estabelece prazos de vigéncia que devam estar inseridos no termo de
compromisso. Esse tipo opcao legal reforca a ideia previamente formulada
de que o uso desses termos pelo citado 6rgao se dé como o resultado de
escolhas feitas dentro de um rol de dispositivos legais, com vistas a atender
as suas atribuicoes e pretensdes dentro do processo de licenciamento am-
biental ou dentro do exercicio de seu poder de policia ambiental.

Na falta de um critério claro e objetivo para o estabelecimento dos
prazos dos TACs, bem como para suas prorrogacoes, corre-se o risco de
que certas obrigacoes dos termos sejam indefinidamente prorrogadas,
possibilitando assim que atividades ou praticas ambientalmente agressi-
vas ao meio ambiente e a salide humana sejam mantidas sob a égide da
lei, na forma de Termos de Ajustamento de Conduta. E somente mediante
o entendimento dessa dinamica que podemos compreender a seguinte
alegacao da Petrobras, presente em um oficio enviado ao Ministério
Publico Federal: “As Unidades da Petrobras estao licenciadas em confor-
midade com a legislacao. As que ainda nao possuem licengca ambiental
estdo cobertas por Termos de Ajustamento de Conduta (TAC).”248

246 Processo INEA n°® E-07/512941/2012, folha 137.

247 Conforme o item 2.1.1, “o presente Termo de Compromisso produzira efeitos legais a
partir de sua assinatura, com eficacia de titulo executivo extrajudicial, na forma do artigo
5°, paragrafo 6°, da Lei Federal n° 7.347/85 e do art. 585 do Codigo de Processo
Civil”. (Termo de Ajustamento de Conduta, TAC conjunto SEA/INEA, 2011, p. 30)

248 Inquérito Civil MPF/PRRJ/GP/04,/2000. Proc. Administrativo MPF n°.
1.30.012.000001/2000-39, p. 16.
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Sobre a “consciéncia da realizacao do possivel” na celebracao do
TAC: em contraste com as justificativas de eficiéncia e eficacia, é frequen-
te na literatura do Direito e nas entrevistas com os profissionais do Direito
a evocacao da concepcgao do TAC como um instrumento insuficiente que,
diante da complexidade da realidade, tem como horizonte a “realizacao
do possivel”. Esse tipo de concepcdo pode ser observada na afirmacao
de Milaré (2011) de que “realmente, por um lado ha que se ter presente
o dito popular segundo o qual € melhor um mau acordo do que uma boa
demanda, ante os fatores imponderaveis e os custos inerentes a toda
acao judicial” (p. 1380, grifos no original), bem como na alegacao de Fink
(2002), de que “a composicao negociada pelo ajustamento de conduta é
a realizacao do possivel, e as partes tém consciéncia disso” (p. 132). Tal
concepcao pode ser destacada ainda na fala do procurador entrevistado
3: “Se o TAC trouxer algum beneficio para o meio ambiente, para o interes-
se que seja tratado no TAC, ele ja vale; um pouquinho é melhor que nada”.

Mediante a postura da “consciéncia da realizacao do possivel” (Fink,
2002, p. 132), em uma negociacao para a celebracao do TAC (ainda que
0 objeto a ser negociado sejam as condicoes de tempo, modo e lugar do
cumprimento da obrigacao), corre-se o risco de que cada obrigacao do ter-
mo, consubstancializada em clausulas e condicdes, se torne o resultado
de uma barganha, fruto “daquilo que cada um pode dar e na forma como
pode dar” (Fink, 2002, p. 132), e, com isso, se obter o conteddo minimo
necessario das pretensdes (ou exigéncias) consideradas como as mais
adequadas para a satisfacao dos interesses e direitos transindividuais. O
procurador entrevistado 4, ao comentar o TAC assinado pela SEA, INEA,
CECA e REDUC, em outubro de 2011, da indicios dessa obtencado de um
conteddo minimo necessario das pretensdes (ou exigéncias) por meio do
TAC, ao afirmar que: “esse termo de compromisso € o minimo obrigatoério;
ele nao compensa o dano ambiental que foi causado pela empresa”.

Sobre a “psicologizacao do dissenso” no TAC: a utilizacao da via
extrajudicial por meio do TAC € justificada a partir da concepcao de que a
mesma, ao contrario da via judicial, traz efeitos psicolégicos positivos, que
contribuem para que as partes assumam as obrigacoes de maneira volun-
taria, sem “traumas”, que sera o resultado de uma consolidagao mental
da importéncia dessas obrigacoes. Fink (2002), por exemplo, afirma que
uma das razoes para a busca pela solugao extrajudicial mediante o uso do
TAC antes de qualquer solugao judicial por via da sentenca condenatéria
€ a “razao psicoldgica”. A partir de entdo, o autor ressalta a ideia de uma
“assuncao voluntaria e consciente da obrigacdo” na celebracdo do TAC,
segundo a qual:
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Respeitados os contornos possiveis da transagao, cujo limite € o
interesse publico, todas as demais clausulas e condicoes serao re-
sultado de um processo psicologico de apreensao de cada uma das
obrigacdes assumidas. [...] Celebrado o termo em prosseguimento
a esse processo psicolégico, cada parte sabera que participou efe-
tivamente de um processo de composicao do conflito e nao foi um
mero contratante. Assumiu voluntariamente obrigacoes possiveis.
Ao assumi-las, em geral, tera passado por um processo de consoli-
dacao mental da importancia dessas obrigacoes, de tal forma que,
ao cumpri-las em seu vencimento, o fard sem traumas. Nao mais
contra a sua vontade, mas pela sua vontade (Fink, 2002, p. 132).

Podemos encontrar ainda outros exemplos da busca por essa
“razao psicologica”:

A composicao amigavel pelo ajustamento de conduta [...] traz a
consciéncia das partes de que a realizacao das obrigacdes cons-
tantes nos termos é possivel, o que gera, efetivamente, um efeito
psicologico altamente positivo em detrimento de uma acao conde-
natéria, na qual a parte vencedora resistiu até o Gltimo momento
e, posteriormente, terd que forcosamente cumprir as obrigacoes
impostas (Lopes, 2009, p. 161).

Dessa forma, a busca pela “razao psicolégica” na escolha pela via
extrajudicial caminha no sentido do que Acselrad e Bezerra (2007) inter-
pretam como um processo de “psicologizacao do dissenso”, ou seja, como
uma forma de se tratar conflitos de maneira a transformar os “pontos
quentes” em “comunidades de aprendizado”. (Acselrad e Bezerra, 2007,
p. 3). Nesse sentido, com isso: “os conflitos tornam-se assim objeto de
praticas terapéuticas e pedagoégicas. Trata-se aqui de entender o conflito
como resultante da falta de capacitacao cognitiva ou psiquica para o con-
senso” (Acselrad e Bezerra, 2007, p. 15).

Diante da busca pelo tratamento do conflito mediante sua psicologi-
zacao, a via extrajudicial apareceria como o locus privilegiado para o seu
desenvolvimento, em contraposicao ao carater pedagogico-repressivo das
Acoes Civis e Penais, que veremos a seguir.

Sobre o carater pedagogico-repressivo das Acoes Civis e Penais:
a celebracao do Termo de Ajustamento de Conduta nao limita a com-
peténcia dos demais legitimados que, entendendo ser o termo firmado
insuficiente para a reparacao dos danos, poderao busca-la judicialmente.
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Dessa forma, em uma propositura de TAC que nao envolva a participacao
dos demais 6rgaos legitimados, aumentam-se as chances de que estes
Gltimos (caso sejam co-legitimados a propor Acao) nao aceitem, discor-
dem, ou achem insuficiente esse compromisso e busquem a abertura de
uma Acao. Segundo o procurador entrevistado 4: “o problema do TAC é
esse. Se vocé faz com s6 um dos legitimados, isso ndo impede que o outro
legitimado entre com a Agao”.

Ha também a possibilidade de que um érgao legitimado desconhe-
ca a existéncia de um TAC assinado por outro 6rgao legitimado. Em ambos
0s casos, contudo, seja por divergéncia ou por desconhecimento, abre-se
a possibilidade para que haja a coexisténcia procedimental entre a via
judicial e a extrajudicial, ou seja, quando em um mesmo caso de conflito
uma instituicao trate o conflito mediante instrumentos extrajudiciais (TAC)
e outra por meio de instrumentos judiciais (Acao).

De fato, verificamos essa tendéncia a coexisténcia procedimental
entre a via judicial e a extrajudicial nos casos estudados. No caso envol-
vendo a TKCSA, por exemplo, pudemos verificar Termos de Ajustamento
de Conduta, Termos de Compromisso e um Termo de Cooperacao
Ambiental celebrados entre 6rgaos publicos (como a SEA, INEA, CECA
etc.) e a empresa coexistindo com duas Ag¢does Penais movidas pelo
Ministério Pulblico do Estado do Rio de Janeiro. Vale destacar que,
ainda que uma parte desses termos assinados com a TKCSA tenham
sido celebrados apés a existéncia das duas Acoes Penais movidas pelo
MPE/RJ, nenhum deles teve a participacdao do Ministério Plblico como
interveniente. Na verdade, segundo informacoes colhidas em entrevista
com um representante do MPE/RJ, o MPE/RJ participou das tratativas
para a elaboracao do TAC da TKCSA de marco de 2012, discutindo os
conteldos das clausulas com as demais partes. Todavia, o MPE/RJ nao
aceitou assinar a versao final do termo, conforme discutido ao final da
secao 2.2.1.1.2#

No caso REDUC, ha igualmente exemplos da coexisténcia procedi-
mental entre a via judicial e a extrajudicial. Em funcao do acidente de
18 de janeiro de 2000, veremos uma série de Termos de Ajustamento
de Conduta (como, por exemplo, o TAC assinado em 25 de abril de 2000
entre a Petrobras e o MPF com interveniéncia da ANP, IBAMA e FEEMA; o
TAC celebrado em 18 de maio de 2000 entre a DTSE/Petrobras-REDUC,
FEEMA e SEMADS; e o TAC firmado em 29 de novembro de 2000 entre a
Petrobras, o MPF e a SEMADS) coexistindo com uma Acao Penal Publica
proposta pelo Ministério Plblico Federal. J& em fungédo do vazamento de

249 Para maiores informacoes, ver: TAC INEAn° 02/2012, p. 7.
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6leo da REDUC no rio Iguacu, observamos um TAC?%° celebrado entre a
REDUC, SEA, INEA e CECA em outubro de 2011, coexistindo com uma
Acao Penal movida pelo Ministério Publico Federal em 2012.2%

Para além de demonstrarmos a coexisténcia procedimental entre
a via judicial e a extrajudicial, interessa-nos observar quando e por que,
no curso de um determinado conflito ambiental, escolhe-se o uso da via
judicial e ndo da extrajudicial. Na literatura do Direito, € comum a preconi-
zacao do uso da via judicial, via Acao, em Ultimo caso, especialmente apos
a busca de uma “solucao” negociada, conforme os exemplos a seguir:

Ha percalcos no processo judicial que atingem as partes direta-
mente, desgastando-as emocionalmente e causando-lhes perdas
patrimoniais. A acao civil publica, em sendo possivel, deve ser
evitada. Deve-se preferir a solugcdo que imponha menos énus as
partes, além daqueles emergentes do préprio conflito a ser com-
posto. [...] Caso isso nao seja possivel, deve-se lancar mao da acao
civil publica, estando todos cientes de que a solucao negociada foi
exaustivamente tentada (Fink, 2002, p. 114).

A solucao obtida judicialmente revela-se plenamente eficaz e satisfa-
toria as partes nos casos em que 0 mecanismo conciliatorio revelar-se
inatil ou frustrado. O Poder Judiciario deve ser acionado somente em
Gltimo caso, pois, sabidamente, as decisoes judiciais, por melhor que
sejam, nao estao livres de limitagoes e riscos que as tornam, em gran-
de parte dos casos, ineficazes ou insatisfatérias (Iwakura, 2010, s.p.).

Na pratica, a opcao pela utilizacao da via judicial por meio da Acao
se da em razdo da mesma, ao contrario do TAC, possuir uma funcao
“pedagoégico-repressora” ou, como afirma Losekann (2013), por possuir
o “efeito de enforcement ou de ‘ameaca’ (p. 316). Nesse sentido, ao
se acionar a justica via Ag¢do, busca-se, em contraposicao a tendéncia
voluntariosa e psicologizante da via extrajudicial, obter efeitos pedagogi-
cos e repressivos ao degradador ambiental por meio de prejuizo moral,
institucional ou financeiro.

250 Cabe frisar que esse Ultimo TAC da REDUC nao contou com a participacdo do
Ministério Pdblico como interveniente.

251 Para maiores informacoes, ver: MPF Processo n° 0810735-07.2011.4.02.510, p. 28-
29 e ver: Diario Eletronico da Justica Federal da 22 Regiao, de 01 de margo de 2013.
Acao Penal. Processo n° 0810735-07.2011.4.02.5101 (2011.51.01.810735-3), p.
1194. Disponivel em: <http://www.jusbrasil.com.br/diarios/51638162/trf-2-jud-jfrj-
01-03-2013-pg-1195/pdfView>. Acesso em: 09 de agosto de 2013.
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Pacheco (2012) ressalta esse efeito pedagodgico-repressor, ao
afirmar que:

Observa-se em alguns Estados da federacao a substituicdo das
acoes civis publicas por TACs e a consequente diminuicao do nu-
mero de acgodes civis publicas movidas pelo Ministério Publico. Tal
constatacao vem sendo criticada por organizacoes nao-governa-
mentais. Verifica-se, de fato, que o efeito pedagogico e repressivo
ao causador do dano — eventualmente réu em acao civil publica por
danos ambientais — € maior na acao civil publica. O prejuizo moral,
institucional e financeiro suportado pelo degradador que figura
como réu em acao judicial por danos ambientais, submetido a midia
negativa, a opiniao publica, aos consumidores (seus mantenedo-
res), a comunidade afetada e as organizacoes nao-governamentais,
sem dlvida produz efeitos pedagdgicos mais expressivos, contra o
causador e também terceiros. Em tempos de aquecimento global
e crescente intolerancia diante das agressoes ao meio ambiente
— neste cenario — a acgao civil publica apresenta-se como impor-
tante ferramenta pedagégico-repressora e de efetiva promogao da
sustentabilidade (Pacheco, 2012, p. 3).

Nas entrevistas, observamos semelhante entendimento na fala do
procurador entrevistado 4:

Por um lado, eu entrei com essa acao penal. Acho que é a primei-
ra vez desde muito tempo que a empresa responde a uma acao
penal aqui no Rio de Janeiro. Um diretor, um gerente da empresa
nao quer figurar num processo criminal. Entdo tem essa questao.
No6s acabamos tendo que usar a acao penal porque além de ela ter
uma repercussao mais negativa para empresa, tem a questao das
proprias pessoas fisicas que ndo querem responder.

Assim, se por um lado, na via extrajudicial, busca-se o efeito psi-
cologizante da assuncao voluntaria e consciente de uma obrigacao, por
outro, persegue-se com a via judicial a funcao pedagbgico-repressora
da imposicao de uma obrigacao. Seja por uma via ou por outra, procura-
-se, como alega Lopes (2007), a “interiorizacdo de uma situacao juridica
complexa do ponto de vista do sentido regulamentar” por meio da acei-
tacao, voluntaria ou ndo, de uma obrigacao. Entretanto, nesse aspecto,
€ pertinente a ponderacao de Luhmann (1980) sobre a legitimidade
desse processo:
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A legitimacao pelo procedimento nao leva, pois, necessariamente,
ao consenso efetivo, a harmonia coletiva de opinides sobre justica e
injustica, ou ainda aquilo que Parsons enigmaticamente denominou
‘articulation of power with real commitments’ (articulacao do poder
com compromisso real). A legitimidade nao pode ser totalmente
concebida como ‘interiorizagcao’ duma instituicao, como conscien-
tizacao pessoal de convicgoes socialmente constituidas (Luhmann,
1980, p. 100 apud Lopes, 2007, p. 253).

Dessa forma, a legitimacao da Acao Civil Plblica e do Termo de
Ajustamento de Conduta nao se resolve pela utilizagao do procedimento -
e este Ultimo nao garante o consenso efetivo e a harmonia coletiva que se
quer obter com ele. E por esta razao que devemos considera-los somente
como formas de tratamento - e nao de solugao de conflitos. Como afirma
Lopes (2007):

A legitimidade da acao civil publica, dos termos de ajuste de condu-
ta e dos agentes publicos que neles atuam em escala processual
ou de composicao nao pode ser concebida como interiorizagao de
uma situacao juridica complexa do ponto de vista do sentido regula-
mentar. Esta assimilagdo nao se resolve, nem se consuma pela s6
utilizacao do procedimento e pela articulagao dos poderes em torno
da sancao e de sua execucao forcada (Lopes, 2007, p. 253-254).

Sobre o tipo de empreendimento: o tipo de atividade ou conduta
potencial ou efetivamente agressora ao meio ambiente influencia na escolha
pelo seu tratamento mediante a via judicial ou a extrajudicial. Em geral, os pro-
curadores entrevistados ressaltaram a dificuldade de uso da via extrajudicial
por meio de TAC nos casos envolvendo grandes empreendimentos, especial-
mente aqueles de perfil federal. Como salienta o procurador entrevistado 4:

E, claro, quando a empresa esta de boa vontade. Agora tem coisas,
por exemplo: empreendimento do Governo Federal, com verba
federal. Nao precisa fazer TAC com a gente, pois sabe-se que 0 em-
preendimento vai sair. Fazer TAC com o COMPERJ? Vocé acha que
eles vao perder tempo por causa disso? Porque o empreendimento
vai sair. Vocé, no maximo, vai conseguir depois ver uma responsabi-
lizacao criminal, apurar o dano etc.

Além disso, nos casos envolvendo grandes empreendimentos, as
grandes empresas fazem-se valer da forca de seus setores juridicos e de
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sua capacidade de arcar com 0s custos judiciais para nao aderirem a via
extrajudicial, como frisa 0 procurador entrevistado 5:

Nesse caso, nao houve acordo basicamente por causa disso. E
uma postura deles, do juridico da empresa como um todo, de ter
uma posicao combativa e de nao buscar um acordo. Até porque, se
olharmos sob o ponto de vista judicial, eles tém uma forca muito
maior até do que o Ministério Publico para manter as decisoes a
favor deles nos tribunais.

Esse processo parece ser o resultado de uma espécie de internaliza-
cao dos custos ambientais, no sentido de que as empresas incorporam ao
custo de seus empreendimentos 0s possiveis gastos com eventuais proces-
s0s judiciais desencadeados por infracoes ambientais, multas ambientais,
indenizacgoes etc. Dessa forma, cria-se a percepcao de que “a soma desses
fatores gera um custo menor (ou um lucro maior) do que a interrupcao de
uma atividade econdmica (por vezes ilegal ou irregular)” (Instituto O Direito
por um Planeta Verde, s/d, p. 74). Além disso, na contramao da ideia de
celeridade, as empresas podem se favorecer da morosidade dos tribunais,
pois, na tramitacdo dos processos judiciais, podem dar continuidade as
suas atividades econdmicas ou aos processos de instalagao.

Por outro lado, haveria uma predisposicao desses grandes empre-
endimentos a assinarem TAC com os 6rgaos ambientais por conta da
necessidade que possuem de obter ou renovar suas licencas ambientais.
Como assevera o procurador entrevistado 4: “Eles [as empresas] fazem
[TACs] com os 6rgaos ambientais porque tém que fazer para que suas
licencas sejam renovadas”.

Sobre a mensuracao do dano: ainda no que se refere a casos en-
volvendo grandes empreendimentos, mormente em funcao da proporcao
do dano ambiental que eles podem acarretar, acentua-se a dificuldade do
uso da via extrajudicial por meio de TAC em razao dos problemas concer-
nentes a mensuracao desse dano. Segundo o procurador entrevistado 4,
dependendo da extensao do dano ambiental, cria-se uma maior ou menor
facilidade de utilizacao do TAC:

[...] quando o infrator € uma grande empresa, a dificuldade que se
tem é a valoragao dos danos ambientais. Fica dificil fazer um TAC
para a recuperagao de um vazamento de 6leo, de poluicao atmos-
férica etc. [...] Quando o dano € irrecuperavel, a recuperacao vai
se traduzir em dinheiro. Dai é dificil uma mensuracao. Ja quando o
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dano tem uma reparacao especifica, € mais simples celebrar o TAC.
Quando sao questdes mais simples: TAC para reflorestamento de
uma area desmatada; TAC com obrigacdo de nao fazer etc. Nesse
sentido, o MPE tem mais vantagem, pois pode fazer um TAC com
uma boate para resolver uma poluicdo sonora etc. Fica mais facil
fazer TAC quando a reparacao é mais simples.

Ao exemplificar a dificuldade de uso do TAC em casos de danos

ambientais de grande proporcao, o procurador entrevistado 4 cita o caso
do vazamento de 6leo da REDUC na baia de Guanabara, em janeiro de
2000. Segundo o mesmo, o TAC elaborado para tratar das compensa-
coes desse dano ambiental nao foi homologado pela 4% Camara de Meio
Ambiente e Patrimoénio Cultural do Ministério Plblico Federal,?%? pois nao
houve concordancia desta Ultima com relacao a metodologia de valoracao
do dano ambiental feito por um estudo elaborado pela COPPE/UFRJ. De
acordo com tal procurador:

Como o dano ambiental nao prescreve, o caso do derramamento de
6leo do ano 2000 até hoje nao tem agao proposta nem TAC feito.
Foi feito um TAC pelo Ministério Publico Federal, mas a 4® Camara
nao homologou, dizendo que os critérios que a COPPE utilizava nao
estavam de acordo, que nao era suficiente, mas também nao deu
nenhuma outra alternativa. [...] Nao foi homologado e ainda nao foi
celebrado um novo. A questao ainda esta em aberto. Esta se tentan-
do achar outras solucoes: tentar inclusive pedir uma nova valoragao
para a 4% Camara ou entao usar aquele da COPPE com um valor
minimo, numa eventual ag¢ao judicial; tentar fazer um balizamento
através de comparacao com outros vazamentos no mundo, pela
quantidade de 6leo, acessibilidade da area etc.

Sobre as formas de valoracao de dano ambiental, alega o procurador

entrevistado 3 que:

252 Segundo informagbes colhidas no site do MPF, a 4% Camara coordena acoes de
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defesa do meio ambiente e do patrimdnio cultural brasileiro. Sua principal atribuicéo é
assessorar os Subprocuradores-Gerais da Republica e os Procuradores da Republica
nos Estados, dispondo de uma equipe constituida de analistas periciais e assessores,
com formacao multidisciplinar nas areas de Antropologia, Arqueologia, Arquitetura,
Biblioteconomia, Biologia, Direito, Engenharia Florestal, Engenharia Sanitaria e
Geologia, que atuam em tarefas especializadas na realizagao de pericias e exames
necessarios as atividades institucionais. Para maiores informagoes, ver <http://4ccr.
pgr.mpf.mp.br/>.
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Abdiquei de técnica de valoragdo. Cada um tem um método de
valoragao. Nao existe uma regra. Qual é a certa? Se vocé for estrita-
mente por uma prova cientifica de que o meio ambiente vale tanto
pela técnica de uma valoracao, vocé vai perder porque o outro vai
dizer: nao, nao é isso. [...] Entdo, acho que existem outras formas.

Ao serem questionadas as metodologias de tal estudo, a reparacao
pelo dano causado pela REDUC ao meio ambiente e a populacdo no caso
do vazamento de 6leo de 2000 se encontra até hoje, 13 anos depois, sem
solucao. Isso demonstra nao sé a insuficiéncia e a limitacao que o ponto
de vista técnico possui ao buscar valorar impactos sociais e ambientais
(e isso se estende para formas de mensuracao de dano ambiental tanto
na via extrajudicial quanto na judicial), como também abre margem para
0 questionamento da validade do discurso voltado para a ideia de celeri-
dade da via extrajudicial por meio de TAC.

2.3.4 Um acordo entre poucos e para poucos: a falta de participacao,
publicidade e controle social na celebracao dos TACs

A primeira questao a ser tratada com relacao a discussao sobre as
formas de participacao do TAC recai sobre o tema da legitimidade para
sua propositura. Com base em toda discussao na literatura do Direito
sobre os “6rgaos publicos legitimados” a propositura de compromissos
de ajustamento, realizada com o intuito de definir quem esta autorizado
a celebrar o TAC, vemos que grande parte dos autores concorda quanto a
impossibilidade de associagdes civis celebra-lo. Salvo alguns poucos auto-
res, como € o caso de Vieira (2002), que reconhecem a legitimidade para
a propositura do TAC inclusive pelas associacdes, contanto que a questao
abordada no termo |lhe seja pertinente, a grande maioria concorda quanto
a essa impossibilidade.

Se na década de 1980, essas mesmas associacoes civis garanti-
ram o direito de proporem acoes civis publicas, segundo o artigo 5° da
Lei n° 7.347 de 1985, e com isso “pretendeu o legislador estender, ao
maximo possivel, a legitimacao ativa para a propositura da acao civil pa-
blica em defesa dos interesses difusos, homogéneos e coletivos, nao se
restringindo apenas ao Ministério Publico” (Neto, 2003, p. 48), na década
de 1990, o legislador restringe, por meio do art. 211 da Lei Federal n°
8.069 de 1990 e do art. 113 da Lei Federal n°® 8.078 do mesmo ano,
a legitimidade da propositura de Termo de Ajustamento de Conduta aos
“O6rgaos publicos”. Segundo Abelha (2004), a ideia de se “legitimar” 6r-
gaos publicos a propositura de TAC deveu-se a concepcao de que entes
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com personalidade juridica (IBAMA, PROCON, Ministério Publico etc.) “sao
aqueles que lidam direta e diariamente com a realidade dos direitos da
sociedade, experimentando todos os dias, em concreto, a necessidade de
pacificacao social pela via extrajudicial” (p. 92). Desse modo, se por um
lado, na década de 1980, dentro de um processo de redemocratizagao do
Brasil pos-Ditadura, em que “desde a Lei Federal n°® 6.938/81, que esta-
beleceu a Politica Nacional de Meio Ambiente, ndo apenas uma série de
garantias foi fundamentada, mas também um grande aparato institucional
de controle e garantias foi projetado e a participacao da sociedade civil,
amplamente prevista” (Losekann, 2013, p. 321), amplia-se a participacao
da sociedade civil na defesa dos interesses difusos, homogéneos e cole-
tivos através do exercicio do direito a participacao das associacdes civis
na atividade jurisdicional por meio da acao civil pablica; por outro lado,
uma década mais tarde, nos anos 1990, durante o processo de refunda-
cao neoliberal do Estado, exclui-se a garantia legal da propositura do TAC
por essas associacoes, por ndo se enquadrarem na condicao de “érgaos
publicos”, o que pde em risco a possibilidade de participacao direta da
sociedade civil no processo de tomada de decisao sobre as formas de
tratamento dos conflitos envolvendo interesses transindividuais mediante
0 instrumento extrajudicial do TAC. Com isso, ho campo ambiental, especi-
ficamente, coloca-se em risco a participacao da sociedade civil na tomada
de decisao sobre as formas de adocao de medidas destinadas a recupera-
cao do meio ambiente e sobre as regras de conduta a serem tomadas por
atividades ou praticas ambientalmente agressivas ao meio ambiente e a
salide humana, isto é, sobre a negociacao das condigdes de modo, tempo
e lugar para as adequacoes de conduta ambiental ajustadas no TAC.

Por nao existir uma garantia legal de participacao na propositura do
TAC, todo e qualquer envolvimento da sociedade civil no processo de cele-
bracao dos Termos de Ajustamento de Conduta dependera da iniciativa do
orgao publico legitimado que o propoe, seja criando possibilidades para
um envolvimento direto (por meio da inclusao, como participes do acordo,
de representantes dos grupos sociais cujos interesses coletivos estejam
envolvidos no TAC), seja dando condi¢des para um envolvimento indireto
(via controle social, por meio da garantia de uma correta e efetiva publici-
dade desse TAC). Sobre 0 assunto, ressaltam Souza e Fontes (2007):

Frise-se que nao ha previsao legal no sentido de se impor a obri-
gatoriedade de instrumentos de participacao para elaboracao e
celebracao do ajuste. Porém, tal como se afirmou, a observancia da
publicidade pode ser justificada ante a necessidade de se observar
o Principio Democratico. Também deve-se salientar que a decisao
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definida acerca do ajuste sera sempre do 6rgao legitimado, vez que
a norma nao prevé qualquer espécie de submissao desta decisdo a
deliberagdo — quando e se houver — da sociedade, até por uma ques-
tao de se evitar a possibilidade de manipulacao. Em sintese, pode-se
dizer que o que se defende é a participacao da sociedade civil — a
qual se dara publicidade — na elaboracdo do ajustamento, ndo se
deixando de lado ainda a participacao de grupos cujos interesses
coletivos estejam envolvidos no ajuste (Souza e Fontes, 2007, p. 48).

Na literatura do Direito, certos autores reforcam o argumento acer-
ca da necessidade de uma participacao da sociedade civil no processo
de tomada de decisao na celebracao do TAC. Rodrigues (2004b), por
exemplo, afirma que:

[...] o processo de tomada de decisdes na celebragao do termo de
ajustamento de conduta deve ser um processo 0 mais participativo
possivel. O aspecto fundamental do Estado Democratico de direito
é que se pretende, em niveis cada vez maiores, ensejar a partici-
pacao dos cidadaos nas decisoes que possam influir na sua vida.
Portanto, o ideal é propiciar mecanismos de participagdo na forma-
cao da decisao do 6rgao legitimado na celebragdo do compromisso
(Rodrigues, 2004b, p. 343).

Entretanto, apesar das adverténcias e sugestoes presentes na
referida literatura, na pratica, apos a analise dos Termos de Ajustamento
de Conduta objeto desta pesquisa, vimos que os TACs tendem a ser ins-
trumentos de tratamento de conflitos ambientais pouco participativos,
pois tendem a envolver somente alguns atores em especifico no processo
de tomada de decisao que define o acordo. Seguindo uma mentalidade
eminentemente “representativista” e “tecnicista”, o TAC tende a envolver
somente os 6rgaos politicos, os 6rgaos técnicos e os 6rgaos do sistema
de justica que acreditam ser habilitados e suficientemente balizados para
representar e versar sobre questoes que sao do interesse da sociedade
civil (principalmente dos grupos sociais cujos interesses coletivos estao
envolvidos no acordo).

No que diz respeito a questao da representacao, acreditamos que
guanto mais um 6rgao legitimado se colocar na posicao de representante
da garantia e defesa dos interesses e direitos transindividuais, menor sera a
busca pelo envolvimento da sociedade civil nos TACs. Por parte do Ministério
Pdblico, por exemplo, a tendéncia a representacao pode vir em funcao do
qgue Arantes (2002) chamou de “voluntarismo politico”, ou seja, em fungao
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de determinadas concepcoes ideoldgicas de promotores e procuradores do
Ministério Publico que se convertem em um perfil especifico de atuacgao.
Tais concepcoes ideoldgicas se manifestam a partir de diagnésticos sobre a
sociedade brasileira como hipossuficiente em suas possibilidades de acao
politica. Nesse sentido, ao conceberem a sociedade civil como fragil e de-
sorganizada, coloca-se em risco possiveis iniciativas de envolvimento direto
da mesma nos TACs celebrados pelo Ministério Plblico (principalmente a
participacao dos grupos sociais cujos interesses coletivos estejam envolvi-
dos no acordo), de maneira que a atuagao dos promotores e procuradores
nos acordos se restrinja somente, no que tange a questao da participacao,
a acolher denlncias de agressoes ao meio ambiente e a salde da popula-
cao enderecadas ao MP por representantes de organizacoes da sociedade.
Ja por parte de 6rgaos ambientais, a tendéncia a representacdo nos TACs
pode vir em funcao do entendimento de que a busca pela garantia e defesa
dos direitos e interesses transindividuais mediante a celebragéo dos TACs
envolve o tratamento de assuntos técnicos, que cabe somente aos 6rgaos
ambientais, na condicdo de especialistas, discutirem. Por esse critério,
excluir-se-ia nao s6 a sociedade civil, como também todos os demais érgaos
gue se enquadrarem na categoria de “leigos”, como é o caso dos 6rgaos do
sistema de justica.

Vale frisar que os Termos de Ajustamento de Conduta analisados nos
casos TKCSA e REDUC nao contaram com uma ampla participacao da so-
ciedade civil, inclusive naqueles que envolviam danos diretos a populacao,
como os TACs relativos ao caso do derramamento de 6leo da REDUC de
2000 e ao caso da poluicao atmosférica da TKCSA. No curso da pesquisa,
tomamos ciéncia de alguns termos de compromisso assinados em 2007
entre a TKCSA e algumas associacoes de pescadores da Baia de Sepetiba,
relativos a medidas compensatoérias pelos danos ocasionados no processo
de instalacao da empresa a atividade pesqueira. Tais termos, em 2011,
vieram a ter suas obrigacoes substituidas por uma espécie de acordo de-
nominado “Memorando de Entendimentos” entre a SEA, o INEA, a TKCSA
e algumas associacoes de pescadores. Ainda que tal acordo conte com
a participacao de algumas entidades de pesca da regido, ha indicios, em
funcao da carta de denuncia elaborada por associacoes de pescadores da
Baia de Sepetiba, de que o citado acordo nao envolveu apropriadamente
todos 0s grupos sociais que possuiam interesse nos seus efeitos. Cabe res-
saltar ainda que os TACs analisados que foram celebrados por iniciativa do
INEA ndo contaram inclusive com a participacao do Ministério Piblico como
interveniente. Destarte, uma série de obrigaces (ou exigéncias) dos TACs
referentes a medidas sociais e ambientais visando a reparacao de danos
sao elaboradas sem que haja ampla participacao ou consulta popular.
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Nesse ponto, como proclamam Acselrad e Leroy (2011):

Urge, pois, desenvolver propostas de tomada de decisdo democra-
ticas e elementos de metodologia que contribuam para alterar a
correlacao de forcas no debate sobre o impacto dos projetos de de-
senvolvimento, fazendo valer a perspectiva diferenciada dos grupos
sociais ‘atingidos’ e/ou correntemente menos capazes de se fazer
ouvir na esfera decisoria (Acselrad e Leroy, 2011, p. 14).

Ao buscarem critérios mais participativos na formulagao dos TACs, al-
guns procuradores entrevistados apontaram a importancia do uso de outro
instrumento extrajudicial do qual dispée o Ministério Publico: a audiéncia
plblica.?®® Segundo o procurador entrevistado 3, dentre as validades do uso
da audiéncia, estaria: envolver na discussao da celebracao do acordo todos
os legitimados para a sua propositura, de forma a evitar que um legitimado,
caso discorde do compromisso, busque impugna-lo ou entre judicialmente
com uma Acao; e possibilitar o controle do TAC mediante o envolvimento
de uma série de atores sociais. Nas palavras do procurador entrevistado 3:

Todo TAC tem que ser submetido a audiéncia puablica. A audiéncia
publica € um mecanismo controlador do TAC. Entdo a audiéncia
publica é muito poderosa. A audiéncia publica que a gente faz aqui
€ o lugar onde as pessoas tém que dizer o que vai ser feito antes de
fazer. Se todos tivessem esse entendimento que o TAC tem varios
legitimados e que tem que ser submetido a uma audiéncia publica,
nao teria esses TAC malucos. [...] No momento que eu vou fazer uma
audiéncia com a empresa X, eu vou colocar o TAC para todo mundo
interessado falar: “olha, nesse TAC, acho que essa clausula aqui
nao esta boa”. E ai, la na frente, a empresa X estara resguardada
porque todo mundo que teria suposta legitimidade para impugnar o
TAC participou da audiéncia publica, teve chance de contribuir com
o TAC. O edital da audiéncia convoca todo mundo; dai eu consigo
fazer um documento seguro tanto para populacdo quanto para
aquele que esta se dispondo a se ajustar amigavelmente. Eu ja fiz
um TAC que tive que entrar com uma agao para anular, porque o
IBAMA me forneceu informacoes erradas. Eu fiz um TAC com base

253 0 artigo 27 da Lei n° 8.625, de 12 de fevereiro de 1993, a Lei Organica Nacional do
Ministério Publico, dispée em seu inciso IV que cabe a ele: “promover audiéncias
publicas e emitir relatérios, anuais ou especiais, e recomendagdes dirigidas aos
orgaos e entidades mencionadas no caput deste artigo, requisitando ao destinatario
sua divulgacao adequada e imediata, assim como resposta por escrito”.
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na informacao do IBAMA e depois fiquei sabendo que aquele licen-
ciamento era irregular, feito sei lIa por que motivo. Dai eu tive que
entrar em juizo e dizer para o juiz “esse TAC esta todo errado”; tive
que entrar com acao de improbidade contra o servidor do IBAMA,
entendeu?

Ressalta-se ainda, conforme alega o procurador entrevistado 5, o
uso da audiéncia como forma de colher informacoes, manifestar posicoes
€ pressionar as partes indagadas:

Enfim, eu acho que a audiéncia pUblica serve muito mais como uma
forma de evitar uma acao judicial. Trazer a participacao e evitar a
acao judicial. Num caso desses, se eu tivesse que ir para a justica,
eu poderia ganhar, mas perderia. Entao, utilizei o instrumento da
audiéncia publica como um instrumento quase que decisério mes-
mo, para colher as informacoes e manifestar o meu entendimento;
como um instrumento de participacao e pressao sobre quem estava
sendo indagado na audiéncia publica.

A audiéncia ndo soé é justificada na formulacao do TAC como também
é apresentada como uma forma de colher informacdes entre as partes
envolvidas para fundamentar a propositura de uma acao. Conforme o
procurador entrevistado 4:

[A audiéncia publica] € importante para dar forca a uma eventual
acao, forca de convencimento do juiz numa eventual acao, porque
é diferente do 6rgao ambiental dar uma explicacao no papel. Ele
esta ali, ele é questionado, ele gagueja, ele nao sabe explicar, as
vezes, quando confrontado diretamente. [...] a audiéncia publica é
importante para isso, porque da mais forca a sua acao, porque vocé
tem |a a opinido popular do seu lado.

Apesar do reconhecimento, por parte desses membros do Ministério
Publico, da necessidade do uso de metodologias mais participativas para
embasar suas decisoes, deve haver nessas audiéncias publicas uma
preocupacao especifica com o contelido e o sentido dessa participacao,
principalmente no aspecto da garantia de envolvimento dos grupos so-
ciais correntemente menos capazes de se fazer ouvir na esfera decisoria
no processo de tomada de decisao sobre as formas de tratamento dos
conflitos envolvendo direitos transindividuais. O procurador entrevistado
5 parece reconhecer essa necessidade, ao afirmar que:
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De fato, esse instrumento tem que ser usado muito mais vezes. Mas
a minha preocupacao é que essas audiéncias publicas sejam efeti-
vas, porque as audiéncias publicas do licenciamento ambiental, a
rigor, sao de fachada. Na verdade, o que tem que ser efetivada é a
participacao. Fazer a audiéncia, mas desde que seja feita de uma
maneira com que as pessoas possam falar.

Ao salientarmos a importancia de haver nessas audiéncias publicas
uma preocupacao especifica com o contelido e o sentido dessa participa-
¢ao, alinhamo-nos ao exposto por Mello (2011) no Projeto Avaliacao de
Equidade Ambiental:

A participacao nao podera implicar a negociacao — entendida como
processo de barganha — de direitos dos grupos potencialmente
atingidos. O objetivo da participacao deve ser o envolvimento dos
atingidos nos processos decisérios para garantir, conforme o Artigo
5 da Constituicao brasileira de 1988, a inviolabilidade do direito a
vida, a igualdade, a liberdade, a propriedade e o direito a justa in-
denizacao, no caso da desapropriacao por necessidade ou utilidade
publica, ou por interesse social (Mello, 2011, p. 34).

Nos TACs analisados, entretanto, o uso da audiéncia publica nao
concerne a participacao no processo de tomada de decisdes na celebra-
cao do Termo de Ajustamento de Conduta, mas é concebida como um
instrumento de publicidade, de divulgacao daquilo que ja foi acordado
previamente entre aquele que se dispoe a ajustar sua conduta e aqueles
que acreditam ser habilitados e suficientemente balizados para repre-
sentar e versar sobre os direitos e interesses transindividuais. O TAC
celebrado entre a TKCSA, a Secretaria de Estado do Ambiente (SEA), a
Comissao Estadual de Controle Ambiental (CECA) e o Instituto Estadual do
Ambiente (INEA) em marco de 2012 é um bom exemplo dessa assertiva.
Em sua clausula quarta, referente as obrigacées dos compromitentes, no
item 4.1, consta no TAC a exigéncia de: “realizar Audiéncia Publica para
divulgacao das acoes pactuadas no presente termo e estabelecimento
de reunides periddicas para divulgacao do estagio de implementacao do
Plano de Acao”.

Em uma carta de denlncia enviada pelo Instituto Politicas
Alternativas para o Cone Sul (PACS) em 23 de agosto de 2012 ao Conselho
Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), por ocasiao de sua 1072 Reuniao
Ordinaria, a referida ONG alega haver “pouco caso com a transparéncia
e publicizacao do TAC” da TKCSA, em parte em funcao de que “nenhuma
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audiéncia publica foi realizada, e ao que nos parece nada foi feito a respei-
to”. Desse modo, sustenta a instituicao que: “reforcamos a necessidade
da garantia da transparéncia e o controle social do TAC e de suas condi-
coes.” (PACS, 2012, p. 3). Vale destacar que, até o presente momento da
pesquisa, um ano e meio apos a assinatura do TAC, essa audiéncia ainda
nao foi realizada.

O questionamento quanto a maneira como se da a publicidade dos
TACs nao é algo especifico de representantes da sociedade civil. Existe a
possibilidade de que um érgao legitimado desconheca a existéncia de um
TAC assinado por outro érgao legitimado e questione sua falta de publici-
dade. Como exemplo, podemos citar o caso do TAC celebrado pela SEA,
INEA, CECA e REDUC, em outubro de 2011, em que o Ministério Plblico
Federal, especificamente o procurador responsavel pela Procuradoria da
Republica no Municipio de Duque de Caxias, municipio onde se encontra
instalada a REDUC, desconhecia sua existéncia e questiona sua falta de
publicidade. Sobre a questao, alega o referido procurador:

Entao eu oficiei o INEA: “INEA, como vocé deu uma licenca de ins-
talacdo que vai permitir que a REDUC lance poluentes em niveis de
emergéncia, se isso € crime ambiental?” E me foi respondido: “es-
tamos fazendo um TAC de nao sei quantos milhdes etc.” Pois bem:
“Me encaminhem o TAC!” Passa um més, nao encaminham o TAC.
Passa outro més e nao encaminham o TAC. Dai sai na imprensa: “O
TAC foi celebrado com a REDUC etc.” Agora, alguma coisa tem de
errado! Por que, se eu estou ha meses pedindo a cépia do TAC, eles
nao me encaminham? O que tem ali que a gente ndo pode saber?
O TAC nao é publico?

Em geral, o critério adotado para a publicidade dos TACs se restrin-
ge a publicacao do termo no Diario Oficial, como podemos constatar pelos
exemplos abaixo:

Este instrumento sera publicado, mediante extrato, no Diario Oficial,
as expensas da Petrobras, sob pena de ineficacia.?®

Dentro do prazo de 20 (vinte) dias, contados da data de sua assi-
natura, devera o extrato do presente TAC ser publicado no Diario

254 Termo de Ajustamento de Conduta para Ajuste Ambiental celebrado entre a Secretaria
de Estado do Ambiente (SEA), a Fundagao Estadual de Engenharia do Meio Ambiente
(FEEMA) e a Petroleo Brasileiro S/A, bem como para Ajuste de Conduta com o
Ministério Publico Federal, em 29 de novembro de 2000, item ndmero 26, p. 08.
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Oficial do Estado do Rio de Janeiro, correndo os respectivos
encargos por conta da compromissada.?®®

Dentro do prazo de 20 (vinte) dias, contados da data de sua assina-
tura, deverda o extrato do presente TAC ser publicado no Diario Oficial
do Estado do Rio de Janeiro, correndo os respectivos encargos por
conta da compromissada. Uma copia da referida publicacao devera
ser encaminhada ao INEA, para que seja anexada ao processo ad-
ministrativo correlato.?%®

Em alguns casos, o TAC € publicado no Diario Oficial de forma resu-
mida, o que impossibilita o conhecimento publico de todas as obrigacoes
acordadas nesse instrumento. O TAC celebrado pela SEA, INEA e CECA
com a REDUC, em 18 de outubro de 2011, por exemplo, foi publicado no
Diario Oficial do Estado do Rio de Janeiro em 8 de novembro de 201125
da forma abaixo ilustrada.

Primeira parte, constante no final da pagina 28:

Sccrctaria de Estado do Ambiente

SECRETARIA DE ESTADOD DO AMBIENTE
INSTITUTO ESTADUAL DO AMBIENTE

EXTRATO DE TERMO

INSTRUMENTO: Termo de Ajustaments de Conduta (TAC. INEA
ODEM1).

PARTES: Secretans de Estado do Ambiente - SEA, ComissBo Esta-
aueal de Controde Ambiental - CECA, Instito Estadual do Ambiente -
INEA & a empresa Petrdlec Brasileiro S5/A - Petrobras

255 Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) celebrado entre a TKCSA, a Secretaria de
Estado do Ambiente (SEA) e as extintas Fundagao Estadual de Engenharia de Meio
Ambiente (FEEMA), Fundacao Instituto Estadual de Florestas (IEF) e a Fundagao
Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas (SERLA), em julho de 2008, Clausula
nona - Da publicagao de extrato, folha 4, do processo INEA n°® E-07/512941/2012.

256 Termo de Ajustamento de Conduta celebrado entre a Secretaria de Estado do
Ambiente (SEA), a Comissao Estadual de Controle Ambiental (CECA), o Instituto
Estadual do Ambiente (INEA) e a Refinaria Duque de Caxias (REDUC), em outubro de
2011, Clausula décima terceira - Da publicagao de extrato, p. 40.

257 Diario Oficial do Estado do Reio de Janeiro, Ano XXXVII, N° 209, Parte |, Terca-feira, 8
de novembro de 2011.
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Segunda parte, constante no inicio da pagina 29:

PODER EXECUTIVO
— ]

OBJETO: Dizciplinar as medidas técnicas necessdrias & continuidade
da operacao da Refinaria Duque de Caxias - REDUC, especificamente
a operacdo desta unidade, no interior do sifio desta. Este TAC ndo
exime a compromissada de responsabilidade por demais passivos ou
irreqularidades que venham a ser ou tenham sido eventualmente iden-
tificados, desde que nao estejam relacionados com o objeto deste Ter-
M.

PRAZO: 72 (sefenta e dois) meses a contar da data de sua assina-
tura.

DATA DA ASSINATURA: 18 de outubro de 2011.

PROCESSO N" E-07/500.955/11.

Id: 1219926, A taturar por empenho

Em outros poucos casos, encontramos a exigéncia de publicacao
do termo em jornais de ampla circulagcao, para além da publicacdo do
Diario Oficial:

A compromissada se obriga a publicar os termos deste compromis-
so de ajustamento de conduta, no prazo de até 20 (vinte) dias a
contar de sua celebracao, em dois jornais de ampla circulagdo no
Estado do Rio de Janeiro e no Diario Oficial da Unido.28

Em outros casos, ao se incumbir a empresa que esta tendo sua con-
duta ajustada do processo de publicidade do TAC, abre-se margem para
que as informacgdes sobre o termo sejam publicizadas segundo critérios
estabelecidos pela prépria compromissada. Este é caso do TAC celebrado
entre a TKCSA, SEA, CECA e o INEA, em marco de 2012, que estabelece
como exigéncia a empresa desenvolver programas de comunicacao para
divulgar o contetido do TAC, bem como as acoes nele propostas. No Anexo 1
do Plano de Acao, item 64, referente a area denominada “Responsabilidade
Social”, consta que a TKCSA possui como atribuicao as seguintes acoes:

a) Editar jornal gratuito para a comunidade (Reta, centro
de Santa Cruz e centro de Itaguai). Conteldo focado em
acoes de responsabilidade socioambiental e atividades da
comunidade;

258 Compromisso de Ajustamento de Conduta celebrado entre o Ministério Plblico Federal, a
Petrobras, a Agéncia Nacional de Petréleo (ANP) e o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente
e dos Recursos Renovaveis (IBAMA) no dia 25 de abril de 2000, Clausula oitava, p. 7.
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b) Implantar programa de visitas a fabrica;

c) Criacao e veiculagdo de série de programas em radios
locais oficiais;

d) Disponibilizar informacoes de relevancia sobre o TAC na
pagina da empresa na internet.

De acordo com o subitem d), em que € exigido que a empresa dispo-
nibilize “informacoes de relevancia sobre o TAC”, deixa-se ao encargo da
empresa apresentar, mediante seu entendimento do que deva ou nao ser
relevante para ser disponibilizado, o contelido do TAC e o atendimento aos
ajustes e adequacoes fixados no mesmo.

No que se refere ao subitem a), sobre a edicao de “jornal gra-
tuito para comunidade”, a empresa, para cumprir com essa exigéncia,
continuou com a publicacao de seu jornal, intitulado “Al6 comunidade”.
Nesse jornal, que deve possuir um “contelido focado em acdes de
responsabilidade socioambiental e atividades da comunidade”, vemos
obrigacdes (ou exigéncias) determinadas no TAC serem transformadas
em acoes voluntarias e, desse modo, serem usadas como marketing
para a empresa. Um exemplo da conducao desse processo de publicida-
de do TAC pela empresa pode ser visto no titulo de uma reportagem do
jornal Al6 comunidade, em que se apresenta uma compensagao indeni-
zatéria que determina a construcao de uma clinica de salude em Santa
Cruz®®® da seguinte forma: “Mais salde para a populacao do Complexo
Joao XXIII: Clinica da Familia Ernani Braga beneficia 27 mil pessoas com
atendimento de qualidade”.?®° Nessa reportagem, afirma-se ainda que:
“A empresa investiu R$ 4 milhdes na construcao do prédio da Clinica da
Familia por meio de acordo voluntario firmado com a Secretaria Estadual
do Ambiente (SEA) para execucgao de projetos de infraestrutura na regiao”
(grifos nossos). Assim, da maneira como foram concebidas as exigéncias
de publicidade no TAC, permite-se que a empresa apresente as infor-
macoes concernentes ao cumprimento de suas obrigacdoes segundo

259 Tal compensacao foi estipulada no Termo de Cooperacao Ambiental celebrado
entre a TKCSA, SEA e o INEA em 17 de agosto de 2011, e reiterada como uma das
obrigacoes do TAC celebrado entre a TKCSA, a SEA, a CECA e o INEA em 30 de margo
de 2012. A referéncia a essa compensacao é apresentada no item 3.5 do referido
TAC: “empreender medidas socioambientais de carater compensatério com destaque
para a Bacia Hidrografica da Baia de Sepetiba, no valor de R$ 14 milhdes, nos termos
do Termo de Cooperacao celebrado entre a SEA, o INEA e a TKCSA, conforme consta
no processo administrativo E-07/502.631/2011".

260 Fonte: Jornal Al6 Comunidade, Ano 1, Julho de 2012, Edicdo O7. Disponivel em:
<http://www.thyssenkrupp-csa.com.br/>. Acesso em: 16 de julho de 2013.
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suas politicas de gestao ambiental e suas estratégias de marketing e de
relacoes publicas com a comunidade.

Em uma recente publicacao®! que discute o assédio de empresas e
orgaos governamentais a ONGs e movimentos sociais através de projetos
de Pagamento por Servicos Ambientais (PSA), problematizou-se 0 que se
chamou de “contradicdes do dinheiro da compensacao ambiental”. Os
representantes de diferentes ONGs e movimentos sociais participantes
de uma oficina que serviu de substrato para essa publicacao debateram
sobre que tipos de financiamentos (frutos de compensacoes ambientais de
empresas que causaram algum dano ambiental) seriam aceitaveis ou nao
por parte de ONGs e movimentos sociais. Nesse tocante, especial destaque
cabe a fala de um representante da ONG FASE, que pareceu reconhecer
certas estratégias de empresas de transformarem o cumprimento de obri-
gacoes acordadas extrajudicialmente em propaganda para a empresa, ao
ressaltarem seu carater “voluntario”. Sobre o dinheiro recebido pela ONG
FASE como compensacao pelo acidente do derramamento de 6leo na baia
de Guanabara pela Petrobras-REDUC em 2000, alega o representante que:

Quando houve o derramamento de petréleo na Baia de Guanabara,
a FASE acessou o dinheiro do Termo de Ajustamento de Conduta
(TAC) que foi estabelecido com a Petrobras e fez 0 Mapa de Injustica
Ambiental. A Petrobras queria que a FASE colocasse: ‘Apoio
Petrobras’. Mas a FASE nao aceitou, colocou: ‘Apoio TAC Petrobras’.
Ou seja, a compensacao tem que ser feita, mas mantendo os crité-
rios e fazendo o debate (FASE, 2013, p. 66).

Ao assumir estratégias e metodologias pouco participativas que limi-
tam ou impedem a participacao de um amplo espectro de atores sociais no
processo de tomada de decisbes na celebracao do Termo de Ajustamento
de Conduta, bem como nao havendo garantias de sua transparéncia e
publicidade, dificulta-se ou impossibilita-se todo e qualquer esforco no
sentido de se exercer um controle social dos ajustes e adequacoes fixa-
dos por tais instrumentos, de forma a fazer com que adotem medidas
que realmente atendam aos interesses e direitos transindividuais. Nesse
sentido, qualquer atuacao de 6rgaos publicos, como 6rgaos legitimados a
propositura de TACs, no sentido de buscar um tratamento para os conflitos
ambientais, deve ampliar ao maximo o debate em torno da questao, de
modo a trazer para a discussao um amplo espectro de atores sociais dire-
ta e indiretamente envolvidos nas questoes tratadas no TAC.

261 FASE (2013).
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A participacao, dessa forma, deve ser assegurada, seja criando-se
possibilidades para um envolvimento direto (por meio da inclusao, como
participes do acordo, de representantes dos grupos sociais cujos interesses
coletivos estejam envolvidos no TAC), seja dando condicoes para um envol-
vimento indireto (via controle social, por meio da garantia de uma correta
e efetiva publicidade desse TAC). Além disso, deve haver uma preocupacao
especifica com o conteldo e o sentido dessa participacao, principalmente
no aspecto da garantia de contemplagao dos interesses dos grupos sociais
correntemente menos capazes de se fazer ouvir na esfera decisoria.

2.3.5 O TAC e o licenciamento ambiental: o “paradigma da adequacao
ambiental”, os efeitos de garantia do licenciamento, de
flexibilizacao da lei e de autolicenciamento

No decorrer da pesquisa, deparamo-nos com uma série de Termos
de Ajustamento de Conduta que se relacionam diretamente com os
processos de licenciamento ambiental da Refinaria de Duque de Caxias
(REDUC) e da ThyssenKrupp Companhia Siderurgica do Atlantico (TKCSA).

O Termo de Ajustamento de Conduta assinado pela SEA, FEEMA, IEF,
SERLA e a TKCSA em 22 de julho de 2008, por exemplo, possui como objeto
“estabelecer os prazos e condicoes para que a Compromissada [a TKCSA]
promova, fiel e integralmente, as necessarias adequacdes de suas ativida-
des em suas instalacoes para a implantacdo do Terminal Portuario”?%? e
estabelece oito itens (elencados de A a H) para seu cumprimento. Segundo
um parecer da Procuradoria do Instituto Estadual do Ambiente?®® de 29 de
novembro de 2012, a celebracao deste TAC se deu em razao da TKCSA nao
estar cumprindo integralmente as condicionantes da Licenca de Instalacao
FE011695. Desse modo, o termo trata da regulacao de itens relacionados as
condicionantes da Licenca de Instalacao da empresa, referindo-se em gran-
de parte a medidas mitigatérias e compensatoérias em funcao da supressao
de vegetacdo nativa (mangue) em Area de Preservacdo Permanente (APP)
para a construcao do Terminal Portuario da empresa.

Em outro TAC celebrado com a TKCSA, dessa vez com participacao
da SEA, CECA e o INEA em 30 de marco de 2012, tem-se como objetivo

262 Processo INEA n°® E-07/512941/2012, folha 06.

263 OParecerNADn° 53/2012 consta nos autos do processo INEAn° E-07/512941/2012,
de 31 de outubro de 2012, intitulado “Thyssenkrupp Cia Siderurgica do Atlantico
- TKCSA, Cod. Assunto: 0.109, Termo de Compromisso, Acompanhamento do
cumprimento da fase de manutengao do reflorestamento objeto de cronogramas -
Termo de compromisso - TC, folhas 130-134.
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a “prorrogacao do prazo de pré-operacao do complexo siderurgico”,?*
pré-operacao essa autorizada na Licenca de Instalacdo concedida pelo
INEA. Ademais, nesse termo, estabelece-se um Plano de Acao com 134
medidas a serem implementadas pela empresa. Uma informacao rele-
vante sobre esse Plano de Acoes € que certos itens que o configuram
ja haviam sido solicitados pelo citado 6rgao ambiental em diferentes
notificagcdes emitidas em 2010 e 2011. Um exemplo claro é o item 3.3
desse plano, que se refere a conclusao da “implantacdo do sistema
de despoeiramento do poco de emergéncia até o dia 30 de abril de
20127255 e que ja havia sido solicitado pelo 6rgao ambiental em uma
notificacdo de 2010.2%¢ Cabe destacar ainda o fato de que mais de
dez condicionantes da Licenca de Instalacao concedida em 2006 (e
renovada em 2009) constam como itens a serem realizados durante
a vigéncia do TAC. O item 133, por exemplo, demonstra a intencao do
TAC servir como instrumento para o cumprimento da LI: “garantir que
até o final da vigéncia do TAC sejam atendidas todas as condicionantes
estabelecidas pelo licenciamento ambiental e toda legislacao ambiental
vigente”.?%” Ja o item 134 ilustra bem a questdo: “atender a condicio-
nante n°® 31 da LI n° INOOO771: ‘prover a area do poco de emergéncia
da infraestrutura necessaria para a realizacao de corte de pecas sem
0 uso de oxigénio, de forma a evitar a emissao de material particulado
para atmosfera. %8

Tais exemplos demonstram que o TAC é concebido e operacionali-
zado pelo érgdao ambiental como um instrumento diretamente atrelado
ao processo de licenciamento, pois nele sao estabelecidas uma série de
compromissos, prazos e condicoes para que a empresa atenda a certas
condicionantes as quais a empresa ja estava obrigada a cumprir no proé-
prio licenciamento.

A operacionalizacao do TAC de forma a atender ao processo de
licenciamento fica ainda mais evidente por ocasiao da formulacao de um
termo aditivo ao TAC, assinado pelos compromitentes (SEA, INEA, CECA)
e pela compromissada (TKCSA) em abril de 2013, em que sao realizadas
algumas alteracdes no acordo. No texto original do TAC, o paragrafo Unico
da clausula segunda dispde que:

264 TAC INEA n° 02/2012, p. 4. O referido termo se encontra referido aos processos n°
E-07/503.583/2009 e n° E-07/503.467/2010.

265 TAC INEA n°® 02/2012,p. 5

266 Gelinnot 00014815 (AP1, volume I, fl. 222)
267 TAC INEA n° 02/2012, p. 59.

268 Idem.
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As obrigacdes nao vinculantes, assim definidas no Plano de Ac¢éo,
cujos prazos de execucao neles previstos, que, pelas suas carac-
teristicas técnicas e operacionais, se estendem além do prazo de
vigéncia do presente termo, serao incorporadas como condicionan-
tes da licenca de operacgdo a ser concedida a compromissada.?®®

Com a alteracao feita pelo termo aditivo, estabelece-se o0 seguinte:

As acoes vinculantes previstas no Plano de Acao (Anexo 1), cujos
prazos excedam o tempo de vigéncia do TAC, poderao ser con-
vertidas em condicionantes da licenca de operacao, a exclusivo
critério do compromitente INEA, desde que a compromissada im-
plemente, dentro do prazo de vigéncia do presente termo, medida
de mitigacao eficaz.?’®

Como resultado da légica de utilizagao do TAC pelo 6rgao ambiental,
veremos condicionantes da Licenca de Instalacao serem transformadas
em acoes previstas pelo TAC, bem como acoes do Plano de Acao do TAC,
por intermédio de seu termo aditivo, poderem vir a ser transformadas em
novas condicionantes, desta vez para a Licenga de Operacao. A partir de
entao, podemos reafirmar a premissa anteriormente colocada de que os
6rgaos ambientais tendem a incutir em seus acordos suas légicas especi-
ficas de agentes do poder executivo voltados para tratar o meio ambiente
como uma questdo eminentemente técnica, orientada para atender as
necessidades especificas de suas atribuicbes como 6rgao responsavel
pelo licenciamento ambiental.

No caso da REDUC, encontramos essa légica de atuacao do 6rgao
ambiental por ocasiao do TAC celebrado pela SEA, INEA e CECA com a
REDUC em 18 de outubro de 2011. Em sua clausula primeira, referente
ao objeto do TAC, no item 1.1, consta que “o presente termo tem como
objeto disciplinar as medidas técnicas necesséarias a continuidade da
operacao da Refinaria Duque de Caxias (REDUC) descrita nas Licencas
de Operacao FEO0728, FEO07482 e FE007990.”?"* Ja no item 1.4,
menciona-se que “o presente instrumento integrara o processo de licen-
ciamento ambiental da REDUC referida no caput, instruido no processo

269 TAC INEAn° 02/2012,p. 4

270 Termo aditivo n® 09/13, p. 7 - Primeiro termo aditivo ao TAC n°® 02/2012. O referido
termo aditivo se encontra referido aos processos n° E-07/503.583/2009 e n°
E-07/503.467/2010.

271 TAC INEA n°® 006/11, p. 30, processo INEA n° E-07/500.955/11.
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INEA n°® E-07/500.255/2010.722 Por fim, no item 5.1.1.1, afirma-se que
“a Licenca de Operacdo e Recuperacdo (LOR) sera emitida no prazo de
60 (sessenta) dias a partir da data de assinatura do presente Termo, com
validade de 3 anos, renovaveis por igual periodo.”?"3

Os casos acima mencionados demonstram que o TAC, na pratica,
acaba por figurar como instrumento garantidor do processo de licencia-
mento ambiental, processo este que vem sofrendo mudancas com vistas
a se tornar cada vez mais agil e fragmentado. Ao representa-lo como
um instrumento garantidor do licenciamento, temos em mente casos
em que os 6rgaos ambientais, ao se depararem com a impossibilidade
de concederem ou renovarem as licencas ambientais de determinados
empreendimentos ou atividades (em razao dos mesmos estarem se ins-
talando ou operando fora dos padroes estabelecidos por lei), celebram
TACs buscando suas adequacdes as normas legais e, por esse meio
desses instrumentos extrajudiciais, renovam suas licengas, ainda que tais
empreendimentos ou atividades estejam, no momento da concessao ou
renovacao das licencas, fora dos padroes determinados por lei.

Sobre a questao, afirma o procurador entrevistado 4 que:

O problema é que os 6rgaos ambientais estdo fazendo TAC dando
prazo para empresa se adequar, quando, na verdade, o que aconte-
ce é que se esta no momento da renovacao da licenca e a empresa
nao estd adequada, a licenca tinha que nado ser concedida e a
empresa tinha que parar. Agora, nao me venham dizer que isso vai
causar prejuizos para o pais, vai aumentar o preco da gasolina etc.
Quer dizer que com o meio ambiente pode? Pode o povo de Caxias
ficar 1a, engolindo enxofre, fumaca?

Ao salientar os limites da busca pela adequagcao ambiental, o pro-
motor entrevistado 1 critica o TAC celebrado entre a TKCSA, SEA, CECA e
o INEA, em marco de 2012:

[...] 0 que vai dizer se um TAC é viavel ou ndo é o seu conteldo. E
para isso que a gente vai chegar e discutir [... e dizer:] olha, esse TAC
nao atende aos nossos critérios, que nao sao critérios de discricio-
nariedade, [pois] eu nao posso escolher se eu vou proteger a salde
da populagao. O TAC tem um limite, e um limite muito evidente. Se

272 TAC INEA n° 006/11, p. 30, processo INEA n° E-07/500.955/11.
273 ldem.
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aquela atividade constitui um crime ambiental, vocé nao pode dar
um prazo para ela se adequar e permitir que ela continue funcio-
nando. E a mesma coisa eu chegar para um traficante [e dizer:]
‘traficante, vocé esta cometendo um crime e eu vou te dar um prazo
para vocé diminuir a venda da droga’. E, na nossa visao, isso que foi
feito no TAC da TKCSA.

Ao ser usado com um instrumento atrelado ao processo de
licenciamento, o TAC acaba por permitir que atividades ou praticas ambien-
talmente agressivas ao meio ambiente e a salde humana encontradas
em alguma(s) etapa(s) do licenciamento sejam mantidas “sob a égide da
lei”, na forma de um titulo executivo extrajudicial, assegurando assim a
continuidade de atividades econdmicas. Dessa maneira, o TAC enquadra-
-se dentro de um jogo politico estruturado no d&mbito do que Zhouri (2008)
denominou de “paradigma da adequacao ambiental”. Segundo a autora:

0 jogo politico da-se, entdao, no ambito do paradigma da adequa-
¢ao ambiental, o qual é destinado a viabilizar o projeto técnico,
incorporando-lhe algumas “externalidades” ambientais e sociais na
forma de medidas mitigadoras e compensatorias, desde que essas,
obviamente, ndo inviabilizem o projeto do ponto de vista econdémico-
-orcamentario. Dessa forma, assegura-se a dominagao do espaco
de tomada de decisdes por uma visao hegemonica do que sejam as
possibilidades de 'uso’ dos recursos naturais a partir da légica de
mercado (Zhouri, 2008, p. 100).

No campo juridico, o paradigma da adequacao ambiental encontra
respaldo na chamada “teoria do fato consumado”. Ainda que, conforme
Dias (2007), ndo possamos chama-la propriamente de uma “teoria”, visto
se tratar tao somente de um “universo de decisoes judiciais que, guar-
dando entre si similitudes, permite distinguir seus objetivos basicos” (p.
178), o entendimento acerca do fato consumado traz implicacoes diretas
para as formas de tratamento do conflito na area ambiental. Isto porque,
fundamentando-se no principio de que a volta ao status quo originario
ocasionaria mais prejuizos do que a permanéncia da situacao atual, tende-
-se, na atuacao dos 6rgaos pulblicos responsaveis por tratar das questoes
ambientais, a buscar a manutencao de empreendimentos construidos em
desrespeito as normas ambientais quando, no momento do conflito, eles
ja se encontrarem instalados e/ou em operacao. Com isso, consolida-se
uma forma de tratamento de irregularidades constatadas no curso de
projetos de desenvolvimento propensa a transformar os impactos sociais
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e ambientais gerados por tais projetos em formas de reparacao de dano
baseadas em medidas mitigadoras e compensatoérias. Nas palavras do
Promotor de Justica de Minas Gerais, Carlos Eduardo Ferreira Pinto, “a
teoria do fato consumado permite que, em nome do desenvolvimento,
tudo seja transformado em compensacdo.”?™

Além do TAC figurar como um instrumento garantidor do processo
de licenciamento ambiental, pudemos identificar igualmente nesse instru-
mento um conteldo “flexibilizador” da lei, pois, mediante sua celebracao,
permite-se que empreendimentos que, no momento da concessao ou re-
novacao das licencas ambientais, estejam fora dos padroes estabelecidos
por lei continuem a operar até que sejam cumpridas as obrigacoes fixadas
em suas clausulas ou até que se extinga o seu tempo de vigéncia. Dessa
forma, constréi-se uma logica “flexibilizante” da lei mediante a qual se
admite hoje o descumprimento aos padroes ambientais legais para que,
no futuro, ao final do prazo de vigéncia do acordo, sejam cumpridos os
padroes legais. Faz-se isso geralmente por meio da presenca no acordo
da “obrigacao de nao fazer”, que consiste no compromisso do empreen-
dimento de abster-se da acao ou atividade danosa que vem cometendo.
Entretanto, ao permitir que o empreendimento continue suas operacoes,
a garantia da averiguacao do cumprimento do compromisso realizado
passa a ser possivel somente por meio de fiscalizagdo, o que acaba por
transferir a competéncia do tratamento da questdo para a capacidade
de controle ambiental por parte dos 6rgaos ambientais (que, por vezes,
sao os propositores do TAC). Nesse ponto, concordamos com Zucarelli
(2006a), quando o0 mesmo afirma que o TAC:

Apesar de ser um documento juridico, que visa regular a conduta
transgressora daquele que descumpre um direito fundamental da
coletividade, este vem sendo utilizado como mais um instrumento
flexibilizante da politica ambiental, que permite o abrandamento na
aplicacao da legislacao ambiental em prol de uma continuidade no
licenciamento de projetos (Zucarelli, 20064, p. 1, grifos no original).

Cabe aqui frisar que, apesar de na presente pesquisa a identificacao
do uso do TAC como instrumento “garantidor” do licenciamento e “flexibi-
lizador” da lei ter se relacionado a atuacao dos érgaos ambientais, nada

274 Fala proferida pelo Promotor Carlos Eduardo Ferreira Pinto no seminario nacional
“Formas de matar, de morrer e de resistir: limites da resolucao negociada dos
conflitos ambientais e a garantia dos direitos humanos e difusos” realizado no dia 19
de novembro de 2012 em Belo Horizonte, Minas Gerais, e organizado pelo Grupo de
Estudos em Tematicas Ambientais (GESTA/UFMG).
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impede que outro 6rgao legitimado atue de maneira semelhante (ou que
os orgaos legitimados atuem em conjunto com o mesmo fim). Zucarelli
(2006b), por exemplo, em seu estudo sobre o licenciamento ambiental
da Usina Hidrelétrica de Irapé no vale do Jequitinhonha em Minas Gerais,
relacionou esse tipo de atuacao ao Ministério Publico Federal.

O uso do TAC dentro do processo de licenciamento parece seguir
uma tendéncia, especialmente nos casos envolvendo grandes projetos, do
poder publico buscar flexibilizar ou contornar a lei de forma a permitir que
tais empreendimentos obtenham suas licencas ambientais. Guimaraes
(2011), ao analisar o processo de licenciamento do complexo siderurgico
da TKCSA, identificou uma situacao em que a legislacao (especificamente o
zoneamento industrial estadual) foi alterada por meio de Decreto para per-
mitir que a empresa se instalasse em uma Area de Preservacdo Permanente
(APP). A justificativa para tal alteracao se deu mediante o enquadramento
de todo o complexo siderurgico da TKCSA na categoria de “utilidade puabli-
ca”, para fins de atendimento ao artigo 4° do Codigo Florestal (Lei Federal
n° 4.771/1965).2”° Sobre tal dindmica, assevera a autora:

A alteracao formal da legislacao e a interpretagao de certos con-
ceitos constantes nas normas conduzem para a racionalidade
econdmica de incentivo as atividades industriais, expresso nas ma-
nifestacdes publicas de apoio dos chefes dos Poderes Executivos
federal, estadual e municipal, em detrimento de uma analise
consistente da viabilidade ambiental do projeto. [...] No curso do li-
cenciamento - e demais procedimentos relacionados - a legislagao
ambiental nao logra funcionar como impeditivo, apesar da protecéo
ao meio ambiente ser pela lei um dever, ao desenvolvimento do
empreendimento proposto, devendo, assim, ser ‘contornada’ para
que a licenca ambiental seja concedida atendendo-se a todas as
normas vigentes (Guimaraes, 2011, p. 109-110).

Um trabalho desenvolvido pelo Nucleo Interdisciplinar de Meio
Ambiente da PUC-Rio (2005), que elaborou um anteprojeto de lei para

275 Vale frisar que a Lei Federal n°® 4.771/1965 foi alterada pela Lei Federal n° 12.651
de 25 de maio de 2012, que dispde sobre a prote¢ao da vegetagao nativa; altera as
Leis no 6.938, de 31 de agosto de 1981, n° 9.393 de 19 de dezembro de 1996 e
n°® 11.428 de 22 de dezembro de 2006; revoga as Leis n° 4.771 de 15 de setembro
de 1965 e n° 7.754 de 14 de abril de 1989 e a Medida Proviséria n® 2.166-67 de
24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Em seu artigo 8°, consta que “A
intervencado ou a supressao de vegetacdo nativa em Area de Preservacdo Permanente
somente ocorrera nas hipoteses de utilidade publica, de interesse social ou de baixo
impacto ambiental previstas nesta Lei”.
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o codigo ambiental do Estado do Rio de Janeiro, parece reconhecer o
risco do uso do TAC atrelado ao processo de licenciamento. Consta em
seu artigo 100 a seguinte recomendacao: “A celebracao do TAC jamais
podera suprir ou substituir o licenciamento ambiental, bem como a ne-
cessidade de elaboracao de EIA/RIMA ou de outros estudos ambientais”
(p. 29). Ademais, acrescenta em paragrafo Unico que: “O procedimento de
licenciamento ambiental do empreendimento ou atividade objeto do TAC
sera conduzido paralelamente a sua execucao” (p. 29).

O reconhecimento do TAC como um instrumento substitutivo e/
ou garantidor do licenciamento ambiental, entretanto, parece ser algo
corrente entre o empresariado. Nesse sentido, vale a pena retomarmos
o exemplo da alegacao da Petrobras, presente em um oficio enviado
ao Ministério Publico Federal, de que: “As Unidades da Petrobras estao
licenciadas em conformidade com a legislacao. As que ainda nao pos-
suem licenca ambiental estao cobertas por Termos de Ajustamento de
Conduta - TAC.”?7® Qutro exemplo desse reconhecimento pode ser visto
em um manual sobre licenciamento ambiental elaborado pela Federacao
das Industrias do Estado de Minas Gerais (FIEMG) para o empresariado
mineiro.?’” Nesse documento, demonstra-se que a busca pela celebracao
do TAC nao parte necessariamente dos érgaos publicos legitimados, uma
vez que as empresas ja contam com a assinatura desses termos em
seus licenciamentos. Na resposta a pergunta G do manual (“Ja estou
instalado e/ou operando e nao possuo licenca, o que fazer?”), consta a
seguinte instrucao:

0 empreendimento que ja estiver instalado, em instalacdao ou
operando sem a respectiva licenca e desejar regularizar-se, pode
utilizar-se da Licenca de Instalacao ou Licenga de Operacao em
carater corretivo. [...] O empreendedor que desejar continuar
funcionando concomitantemente com o processo de LI/LO
(Licenca de Instalacdo ou Licenca de Operacao) corretiva devera
assinar um TAC (Termo de Ajustamento de Conduta) com o or-
gao ambiental. O TAC contera previsdo das condicoes e prazos
para funcionamento do empreendimento até a sua regularizacao
(FIEMG, s.d., p. 10-11).

276 Inquérito Civil MPF/PRRJ/GP/04/2000. Proc. Administrativo MPF
n° 1.30.012.000001/2000-39, p. 16.

277 FIEMG. Orientacées ao empreendedor sobre o licenciamento ambiental no Estado
de Minas Gerais. Disponivel em: <http://www.pormin.gov.br/biblioteca/arquivo/
Orientacoes_ao_empreendedor_sobre_licenciamento_ambiental_em_MG.pdf.>.
Acesso em: 19 de julho de 2013.
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Em outro documento da mesma instituicao, que trata do tema da
renovacao de licencas ambientais?’® consta que:

O indeferimento do pedido de revalidagao da licenca de operacao
gera graves consequéncias para o empreendedor, como a obrigacao
de paralisar as atividades do empreendimento até a sua regulariza-
¢ao ambiental, ou até que seja firmado Termo de Ajustamento de
Conduta com o 6rgao ambiental (FIEMG, s.d., p. 28).

Em um trecho da mesma publicacao, podemos depreender mais
claramente a l6gica empresarial de compromisso ambiental na qual se
insere o Termo de Ajustamento de Conduta:

Os compromissos de ordem ambiental se traduzem em inimeras
vantagens como fomento a competitividade, acesso a mercados,
pratica de inovagao, ganhos econémicos, conformidade com os
requisitos legais aplicaveis e cabendo destacar no assunto explo-
rado nesta publicacao: renovacao da licenca ambiental. Todo esse
processo contribui significativamente para a produtividade, além
de ser estratégico para a manutencao das licengcas ambientais
(FIEMG, s.d., p. 5).

O uso do TAC dentro do processo de licenciamento pode permitir
também que condicionantes do licenciamento, ao serem transformadas
em clausulas e condigcdbes no acordo, se tornem o resultado de uma
dindmica de negociacao em que os empreendimentos ou atividades a
serem licenciados negociem e interfiram de maneira ativa no seu préprio
licenciamento, o que se aproximaria do que Novoa Garzon (2008a) deno-
minou de “autolicenciamento”. Assim, o TAC inserir-se-ia “na trajetéria do
autolicenciamento dos empreendimentos privados com diligente chancela
‘pUblica’ que os imuniza contra eventuais contestacoes juridicas” (Novoa
Garzon, 2008a, p. 45). No que se refere, por exemplo, a negociacao das
condicdes de tempo para as adequacdes de conduta ambiental ajusta-
das em um TAC que se encontra atrelado ao processo de licenciamento,
cria-se a possibilidade de que o empreendimento ou atividade a ser licen-
ciada negocie a prorrogacao do cumprimento de condicionantes de seu
licenciamento mediante pedidos de prorrogacao do TAC encaminhados ao

278 FIEMG. Gestdao ambiental: renovacao de licenca ambiental. Disponivel
em: <http://wwwb5b.fiemg.com.br/admin/BibliotecaDeArquivos/Image.
aspx?Imgld=37325&Tabld=13676>. Acesso em: 19 de julho de 2013.
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orgao legitimado, que serao garantidos por meio da assinatura de termos
aditivos. Ao possibilitarem esse tipo de negociagao, talvez menos por ra-
zOes técnicas e legais do que por razoes politicas, os 6rgaos legitimados
estariam contribuindo decisivamente para a manutencao ou sobrevida de
atividades ou praticas ambientalmente agressivas ao meio ambiente e a
salde da populacao.
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CONCLUSOES
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Ao reconhecermos que a apropriada compreensao de um instru-
mento juridico envolve mais do que o simples exame de suas estruturas
e principios legais, propusemo-nos, na presente pesquisa, a compreen-
der o contexto politico, econdmico e social em meio ao qual o Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC) foi concebido, de forma a depreendermos
as forcas sociais e 0 jogo politico envolvidos em sua concepcao e insercao
dentro do ordenamento juridico.

Criado em um contexto de reforma politica, econdmica e do siste-
ma de justica que caracteriza o Brasil do final dos anos 1980, o TAC é o
resultado de um periodo da histéria republicana do pais marcado pela
“confluéncia perversa” (Dagnino, 2004) entre dois projetos distintos: de
um lado, a ativacao de um Estado formalmente democratico, marcado
pelo reconhecimento de novos direitos aos cidadaos, que exige a amplia-
¢ao do acesso a justica e implica em um maior nimero de demandas
ao Judiciario e, de outro, de discursos e propostas neoliberalizantes de
modernizacao e racionalizacao do Estado, principalmente no que se
refere a busca pela superacao de formas burocraticas de se administra-
-lo. Tal instrumento, dessa forma, é caudatario, a época, do espirito da
critica de certos empreendedores institucionais a todo tipo de burocra-
cia, rigidez e formalismo relacionado as formas de gestao da maquina
estatal, bem como as suas tradicionais atribuicdes como Estado-juiz no
objetivo de tratar os conflitos. Mormente no que tange essas atribuicoes,
o legislador conferiu aos 6rgaos publicos legitimados a sua propositura,
voluntaria ou involuntariamente, mediante as lacunas de seu texto legis-
lativo, a flexibilidade para que tais 6rgaos tratem os conflitos através da
possibilidade do uso de meios alternativos aos tradicionais de tratamento
de conflito considerados mais rigidos e formais. Além disso, essa flexibili-
dade permite que cada 6rgao legitimado delineie 0 modo como concebe
e operacionaliza seus TACs de acordo com as necessidades especificas
de suas atribuicoes como érgao publico, possibilitando assim que cada
orgao faca sua escolha no sentido de selecionar os interesses legjtimos a
serem protegidos nos acordos, bem como que escolha as pretensoes (ou
exigéncias) consideradas como as mais adequadas e eficientes para a
satisfacao dos interesses transindividuais.

Ao identificarmos a dindmica acima descrita, voltamo-nos para o
exame de como os TACs sao desenvolvidos na pratica, de maneira a des-
velarmos suas especificidades e as diferentes formas de serem propostos
e levados a cabo segundo a légica especifica de sua operacionalizagao
pelo 6rgao legitimado que o propds como forma de tratamento para os
conflitos. No campo ambiental, escopo de nosso estudo, vimos que desde
a simples nomeacao do acordo até o processo de escolha do dispositivo
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legal que o ancore tende a refletir a busca do 6rgao legitimado ou do
representante do 6rgao legitimado por afirmar sua légica especifica de
concepcgao e operacionalizacao de seus acordos ambientais e, a partir
desse processo, procurar distinguir-se de outras légicas de acordo em-
preendidas por outros 6rgaos legitimados ou representantes dos 6rgaos
legitimados. E nesse sentido que, por exemplo, 0 o6rgao ambiental tende a
incutir em seus acordos sua l6gica especifica de agente do poder executivo
voltado para tratar o meio ambiente como uma questao eminentemente
técnica, orientada para atender as necessidades especificas de suas
atribuicoes como 6rgao responsavel pelo licenciamento ambiental e
pela aplicacao de sancoes administrativas aos agentes causadores de
dano ambiental. Por outro lado, apesar das variadas formas de atuacao
dos promotores e procuradores - uma vez que, em funcao de suas in-
dependéncias funcionais, encontram-se “subordinados apenas a lei e a
sua consciéncia” (Rojas, 2013) -, ha uma tendéncia dos acordos promo-
vidos pelo Ministério Publico seguirem uma légica propriamente juridica,
pautando-se nos principais diplomas legais e preceitos que estruturam o
arcabouco juridico vigente em matéria de meio ambiente. Isto se da pos-
sivelmente em razao de sua posicao de defensor da ordem juridica (art.
127 da Constituicao Federal) e de sua atuacao na qualidade de custos
legis (fiscal da Lei).

As formas de operacionalizacdo do TAC subordinar-se-ao a légica
propositiva especifica do 6rgao legitimado que, por conseguinte, subor-
dinar-se-a ao processo de escolha do dispositivo legal que o ancore e a
interpretacao dos ditames juridicos estabelecidos pelo legislador para
esse dispositivo. Ao realizar essa dindmica operativa, o 6rgao legitimado
atendera as necessidades especificas de suas atribuicoes como 6rgao
publico e a sua posicao politica assumida diante do conflito para esta-
belecer o conteldo do Termo de Ajustamento de Conduta. Diz-se isto
porque, distante da teoria, a pratica do uso do TAC conduz a percepcao
de que o0 mesmo € o resultado da escolha de um instrumento juridico que
possibilite a realizacdo de decisdes (mais do que simplesmente técnicas
ou legais) politicas, tomadas caso a caso pelos 6rgaos legitimados com
vistas a tratarem as questoes ambientais e os conflitos a elas atrelados.
Por ser fruto de posicoes e decisdes politicas, o TAC pode servir para os
mais variados fins, que compreendem desde a real busca pela garantia
dos direitos e interesses transindividuais (caso envolva e assegure prin-
cipios democraticos de participacdo, publicidade e possibilite o controle
social) até a busca pela garantia da realizacdo de interesses econémicos
privados mediante a salvaguarda de empreendimentos e atividades pro-
dutivas sob a justificativa de sua suposta “utilidade publica” ou de seu
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presumido “interesse social”. Nesse sentido, vemos que o conjunto de jus-
tificativas frequentemente enderecadas ao uso do Termo de Ajustamento
de Conduta, baseadas em premissas teéricas acerca de critérios e discur-
s0s voltados para a ideia de celeridade, informalidade, negociagao etc.
desviam, de certa forma, o foco das posicoes e decisbes politicas que
estabelecem e guiam o acordo.

Ao direcionarmos o foco para o contetido politico do TAC, acendemos
o debate acerca de sua eficacia social que, para ser obtida, precisa que o
orgao legitimado realize uma analise da real produgao dos efeitos sociais
da sua escolha das pretensdes (ou exigéncias) consideradas no acordo.
Nesse aspecto, 0 que esta em jogo é a validade social das escolhas
empreendidas pelos 6rgaos legitimados. Caso tais escolhas sejam o resul-
tado de posicdes e decisoes politicas adotadas para preservar os agentes
privados de possiveis prejuizos ou ganhos econdémicos menos vultosos,
inscrevendo-se no jogo politico desenvolvido no ambito do paradigma da
adequacao ambiental ou buscando alicerce na teoria do fato consuma-
do, de modo que, em nome do desenvolvimento, tudo seja convertido
em medidas mitigadoras e compensatérias, o Termo de Ajustamento de
Conduta nao tera eficacia social. Mais do que isso, ele contribuira para o
acirramento de quadros de injustica ambiental, mediante o agucamento
da distribuicao desigual dos beneficios e danos ambientais.

Para que o TAC tenha eficacia social, o proprio processo de escolha
efetuado pelo érgao legitimado no sentido de selecionar os interesses
legitimos a serem protegidos, bem como sua escolha das pretensdes (ou
exigéncias) consideradas como as mais adequadas e eficientes para a
satisfacao dos interesses transindividuais deve envolver a compreensao
das dindmicas politicas e sociais em torno das quais o termo de ajusta-
mento se estabelece, de maneira a identificar e examinar as contradi¢coes
e desigualdades inerentes a sociedade - contradicoes e desigualdades
essas produzidas a partir de relacoes sociais assentadas na luta, material
e simbdlica, entre diversos atores sociais.

Ante o reconhecimento da impossibilidade do 6rgao legitimado
ou do representante do 6rgao legitimado considerar todos os aspectos
da realidade social, para que o TAC possua eficacia social, deve-se ga-
rantir ampla participacao popular, seja criando possibilidades para um
envolvimento direto (por meio da inclusdo, como participes do acordo, de
representantes dos grupos sociais cujos interesses coletivos estejam en-
volvidos no TAC), seja dando condicoes para um envolvimento indireto (via
controle social, por meio da garantia de uma correta e efetiva publicidade
desse TAC). Além disso, deve haver uma preocupacao especifica com o
conteldo e o sentido dessa participacao - principalmente no aspecto da

248 Negociacao e acordo ambiental



garantia de envolvimento dos grupos sociais correntemente menos capa-
zes de se fazer ouvir na esfera decisoéria -, de modo que seja assegurado
o exercicio da reflexdo e discussao para a politizacdo de problematicas
ambientais que afetam a vida coletiva.

Ao se buscar o exercicio da reflexao e discussao para a politizacao de
problematicas ambientais, longe de buscar controlar os conflitos ambien-
tais ou submeté-los a uma maquinaria que o transforme em consenso, por
meio de tecnologias de resolucao negociada de conflitos, deve-se conferir
poténcia aos mesmos através do reconhecimento de seu potencial de
politizacao, pois, como afirma Acselrad (2010b):

[...] os conflitos ambientais apresentam grande potencial de politiza-
¢ao, pois integram a dimensao territorial do desenvolvimento. Eles
exprimem as contradi¢des no agenciamento espacial de atividades,
das formas sociais de uso e apropriacao dos recursos do territério,
notadamente no que respeita aos sentidos politicamente atribuidos
aos espacos nao mercantis dos bens de uso comum (chamamos
aqui de politica, no sentido de Ranciére, a atividade que pde em
discussao a divisdo da sociedade e a acao coletiva destinada a
superacao das desigualdades) (Acselrad, 2010b, p. 4).

O modo como foram concebidos e operacionalizados os Termos de
Ajustamento de Conduta nos casos de conflitos ambientais envolvendo
a Refinaria de Duque de Caxias (REDUC) e a ThyssenKrupp Companhia
Siderlrgica do Atlantico (TKCSA), entretanto, fornecem exemplos da ine-
ficacia social desse instrumento, uma vez que a falta de participacdo, a
falta de transparéncia por meio de publicidade e a consequente impossi-
bilidade de controle social foram tonicas em tais acordos.

No que concerne a falta de participacao, destaca-se o fato de que os
Termos de Ajustamento de Conduta analisados nos casos TKCSA e REDUC
nao contaram com uma ampla participacao dos grupos sociais cujos in-
teresses coletivos estavam envolvidos no acordo, inclusive aqueles que
envolviam danos diretos a populacado, como os TACs relativos ao caso do
derramamento de 6leo da REDUC de 2000 e ao caso da poluicao atmosfé-
rica da TKCSA. No curso da pesquisa, tomamos ciéncia de alguns termos
de compromisso assinados em 2007 entre a TKCSA e algumas associacoes
de pescadores da Baia de Sepetiba relativos as medidas compensatérias
pelos danos ocasionados no processo de instalacdo da empresa a atividade
pesqueira. Tais termos, em 2011, vieram a ter suas obrigacoes substituidas
por uma espécie de acordo denominado “Memorando de Entendimentos”.
Ainda que tal acordo conte com a participacao de algumas entidades de
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pesca da regjao, ha indicios, em funcao de uma carta de dendncia elaborada
por associagoes de pescadores da Baia de Sepetiba, de que o citado acordo
nao envolveu apropriadamente todos os grupos que possuiam interesse
nos seus efeitos. Desse modo, vemos que uma série de obrigacdes (ou
exigéncias) dos TACs referentes a medidas sociais e ambientais visando a
reparacao de danos foram elaboradas sem que se ouvisse apropriadamen-
te a perspectiva dos grupos sociais atingidos pelos impactos decorrentes
das atividades dos referidos empreendimentos.

Seguindo uma mentalidade eminentemente “representativista” e
“tecnicista”, o TAC tende a envolver somente os 6rgaos politicos, os érgaos
técnicos e os 6rgaos do sistema de justica que acreditam ser habilitados e
suficientemente balizados para representar e versar sobre questoes que
sao do interesse da sociedade civil (principalmente dos grupos sociais
atingidos). Por parte do Ministério Publico, por exemplo, a tendéncia a re-
presentacao pode vir em funcao da concepgao, por parte de promotores e
procuradores, de que a sociedade civil seria fragil e desorganizada, o que
tenderia a restringir a participacao popular nos acordos ao acolhimento
das denlncias de agressoes ao meio ambiente e a salde da populacao
enderecadas ao MP por representantes de organizacoes da sociedade.
Ja por parte de érgaos ambientais, a tendéncia a representacao nos TACs
pode vir em funcao do entendimento de que a busca pela garantia e
defesa dos interesses e direitos transindividuais mediante a celebragao
dos TACs envolve o tratamento de assuntos técnicos, que cabe somente
aos 6rgaos ambientais, na condicao de especialistas, discutirem. Por
esse critério, excluir-se-ia nao sé a sociedade civil, como também todos
os demais 6rgaos que se enquadrarem na categoria de “leigos”, como é
o caso dos 6rgaos do sistema de justica. Nesse tocante, vale lembrar que
os TACs celebrados por iniciativa do INEA nos casos REDUC e TKCSA nao
contam nem com a participacao do Ministério Plblico como interveniente.
Assim, ao se excluir grande parcela da populagao do processo de tomada
de decisao sobre as formas de tratamento e sobre as possiveis solucoes
para os problemas e conflitos, contribui-se, no sentido atribuido por
Dagnino (2004), para uma “despolitizacao da participacao”, na medida
em que essas definicoes dispensam os espacos publicos onde o debate
dos préprios objetivos da participacao pode ter lugar, o que faz com que o
significado politico e o potencial democratizante do processo de tomada
de decisdo sejam substituidos por formas estritamente particularizadas
de tratar as questoes ambientais.

No que se refere a falta de publicidade, em geral, o critério adotado
nos TACs analisados nos casos TKCSA e REDUC se restringe a publica-
cao do termo no Diario Oficial e, em alguns poucos casos, encontramos
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nos acordos a exigéncia da publicacdo do termo em jornais de ampla
circulacao. Como agravante, alguns TACs consultados foram publicados
no Diario Oficial de forma resumida, o que impossibilita 0 conhecimento
publico de todas as obrigacoes acordadas nesse instrumento. Desse
modo, entendemos que a observancia ao principio da publicidade nao
pode ser algo meramente formal, de maneira que deve o 6rgao legitima-
do se fazer valer de meios realmente eficazes para tornar pulblicos seus
acordos em relacdo aqueles que tém interesses nos seus efeitos. A forma
com que os TACs tendem a ser publicizados limita a possibilidade de seu
conhecimento publico e compromete seu controle social. Nesse aspecto,
alinhamo-nos ao preconizado por Mello (2011), no Projeto Avaliacao de
Equidade Ambiental, especialmente no que concerne a garantia de co-
nhecimento desses termos por parte dos grupos sociais correntemente
menos capazes de se fazer ouvir na esfera decisoria:

O acesso € a apresentacao das informacgdes deverao ser realizados
numa forma adequada para os atingidos. E recomendavel, para pu-
blicacao e divulgagao da informacgao, a utilizacao de outros modos
de comunicacdo que nao a escrita, sobretudo, as técnicas audio-
visuais. Os documentos dos processos devem ser disponibilizados
de forma desburocratizada e gratuita, garantindo a publicizacao e o
acesso as informacoes (Mello, 2011, p. 35).

Em outros casos, as obrigacdes (ou exigéncias) definidas para
a publicidade do TAC incumbem a propria empresa que esta tendo sua
conduta ajustada do processo de publicidade, abrindo margem para
que as informacodes sobre o termo sejam publicizadas segundo critérios
estabelecidos pela propria compromissada. Dessa forma, permite-se que
a empresa apresente as informacoes concernentes ao cumprimento de
suas obrigacoes segundo suas politicas de gestao ambiental e suas estra-
tégias de marketing e de relagoes publicas com a comunidade.

O exame dos TACs celebrados nos casos de conflito envolvendo a
TKCSA e a REDUC permitiu o reconhecimento de seu uso pelos 6rgaos
ambientais como um instrumento diretamente atrelado ao processo de
licenciamento, o que viria a caracterizar seu efeito “garantidor” do proces-
so de licenciamento. Na pratica, isto ocorre quando os 6rgaos ambientais,
ao se depararem com a impossibilidade de concederem ou renovarem
as licengas ambientais de determinados empreendimentos ou atividades
(em razao dos mesmos estarem se instalando ou operando fora dos pa-
droes estabelecidos por lei), celebram TACs buscando suas adequacoes
as normas legais e, por esse meio desses instrumentos extrajudiciais,
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renovam suas licencas, ainda que tais empreendimentos ou atividades
estejam, no momento da concessao ou renovacao das licencas, fora dos
padroes determinados por lei.

Além de seu efeito “garantidor” do processo de licenciamento, pu-
demos identificar igualmente no TAC um conteldo “flexibilizador” da lei,
pois mediante sua celebracao, permite-se que empreendimentos que, no
momento da concessao ou renovacao das licencas ambientais, estive-
rem fora dos padroes estabelecidos por lei continuem a operar até que
sejam cumpridas as obrigacdes fixadas em suas clausulas ou até que se
extinga o seu tempo de vigéncia. Desse modo, estabelece-se uma légica
“flexibilizante” da lei mediante a qual se admite hoje o descumprimento aos
padroes ambientais legais para que, no futuro, ao final do prazo de vigéncia
do acordo, sejam cumpridos os padroes legais. Faz-se isso geralmente por
meio da presenca no acordo da “obrigacao de nao fazer”, que consiste no
compromisso do empreendimento de abster-se da acao ou atividade da-
nosa que vem cometendo. Entretanto, ao permitir que o empreendimento
continue suas operacoes, a garantia da averiguacao do cumprimento do
compromisso realizado passa a ser possivel somente por meio de fiscali-
zacao, o que acaba por transferir a competéncia do tratamento da questao
para a capacidade de controle ambiental por parte dos 6rgaos ambientais.

Os agentes econdmicos parecem identificar os efeitos “garantidor”
do processo de licenciamento e “flexibilizador” da lei mediante o uso do
TAC, identificacao esta manifesta pela predisposicao desses agentes a
buscarem acordos com os 6rgaos ambientais por conta de suas neces-
sidades de obterem ou renovarem suas licencas ambientais. Ao longo da
pesquisa, deparamo-nos com manuais e cartilhas sobre o licenciamento
ambiental voltadas para o empresariado que evidenciam que 0S mesmos
ja contam com a assinatura desses termos em seus licenciamentos, como
se tais instrumentos fossem constitutivos desse procedimento adminis-
trativo do 6rgao ambiental.

A analise dos TACs celebrados nos casos de conflito envolvendo
a TKCSA e a REDUC permitiu também desqualificar certas justificativas
enderecadas ao uso do Termo de Ajustamento de Conduta como, por
exemplo, as de eficiéncia, eficacia e celeridade. No que concerne as ideias
de eficiéncia e eficacia, observamos uma tendéncia a se ressaltar tais
ideias mais sob aspectos econdmicos do que propriamente juridicos, bem
como uma tendéncia a se confundir eficiéncia e eficacia com celeridade
e agilidade. Ao se deterem em tais aspectos, tendem a desconsiderar o
que seria o0 aspecto primordial de um instrumento frequentemente consi-
derado eficiente e eficaz na prevencao e reparacao a interesses e direitos
transindividuais: sua capacidade de produzir um resultado socialmente
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tido por justo e de garantir o acesso a justica. Ao se confundir eficiéncia
e eficacia com celeridade e agilidade, coloca-se ainda em jogo a “morosi-
dade necessaria” (Sousa Santos et. al., 1996) - o tempo ideal de duracao
do tratamento de conflito que concilie rapidez e eficiéncia com protecao
de direitos - para a obtencao de um resultado socialmente tido por justo.

Sobre a justificativa da celeridade, vimos casos em que o TAC é
justificado como forma de atender ao carater de urgéncia de acéo contra
as lesdes ou ameacas de lesoes a direitos transindividuais. Porém, pela
falta de critérios claros e objetivos para o estabelecimento dos prazos dos
TACs, bem como para suas prorrogacoes, certas obrigacoes dos termos
sao indefinidamente prorrogadas, possibilitando assim que atividades ou
praticas ambientalmente agressivas ao meio ambiente e a salide humana
sejam mantidas sob a égide da lei, na forma de Termos de Ajustamento
de Conduta. A celeridade, nesses casos, poderia somente ser defendida
como forma agil de acionamento de um instrumento juridico, mas nao
como garantia de presteza de um eventual processo de reparagao do
dano ambiental.

De modo geral, na pratica, o TAC aparece como um instrumento
eminentemente reativo de tratamento de conflitos, que é acionado pelos
orgaos legitimados quando um problema ou dano ja ocorreu. Assim, aca-
ba, na maioria das vezes, buscando o ajuste de conduta dos causadores
de danos ambientais ja ocorridos, se valendo supostamente do principio
da prevencao no sentido de evitar que esses danos ocorram novamente.
Porém, acreditamos que a maneira mais correta de se conceber e utilizar
o principio da prevencao é evitar o dano antes que o mesmo aconteca. A
melhor forma de trabalhar esse principio € haver, por parte dos 6rgaos pU-
blicos competentes, uma maior fiscalizacao das atividades potencialmente
causadoras de impactos sociais e ambientais negativos, bem como haver
um processo de licenciamento ambiental que seja mais representativo
publicamente, mais transparente, participativo e menos consultivo (ou
meramente pautado em uma simples comunicacao publica), envolvendo
estudos menos tecnicistas que trouxessem para a analise as dindmicas
politicas e sociais em torno das quais o licenciamento se estabelece.

Os casos estudados revelam a necessidade de se incrementar mé-
todos de acao conjunta entre o Ministério Publico e os demais 6rgaos da
Administracao Publica, buscando uma melhor eficacia social no resguardo
dos direitos e interesses transindividuais. Isto porque as l6gicas especifi-
cas de concepcao e operacionalizacao dos acordos ambientais por cada
orgao legitimado refletem, de certa maneira, as formas distintas e pouco
integradas desses 6rgaos publicos trabalharem a questao ambiental no
Brasil. Os conflitos intraestatais resultantes de decisdes tomadas caso a
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caso e em separado sobre o tratamento das questdoes ambientais e dos
conflitos a elas atreladas prejudicam a salvaguarda do meio ambiente e
da qualidade de vida da populacao.

Ha também a necessidade de os 6rgaos legitimados a propositura
do Termo de Ajustamento de Conduta refletirem sobre suas atuacoes
no tratamento de conflito mediante o uso de instrumentos extrajudiciais
através da problematizacdo dos fatores endégenos que envolvem a de-
manda por tais instrumentos, bem como que facam uma analise exégena
do sentido politico do fomento de organizacées como o Banco Mundial?”®
e a Organizacdao das Nacoes Unidas (ONU)?° a projetos judiciarios no
Brasil voltados para disseminacao de formas alternativas de tratamento
de conflitos.?8! A busca por um entendimento da logica do fomento a tais
projetos surge como uma necessidade fundamental para se compreender

279 Referimo-nos a parceria realizada em junho de 2009 entre o Banco Mundial e o
Ministério Pdblico de Minas Gerais (MPMG) para, segundo informacoes colhidas
no informativo do MPMG, “fortalecer a capacidade institucional e aperfeicoar o
sistema de gestao ambiental da Instituicao”. Para maiores informacoes, ver: MPMG
Noticias. Informativo da Procuradoria-geral de Justica de Minas Gerais, Ano XI, n. 201,
dezembro de 2011. Disponivel em: <http://www.mpmg.mp.br/portal/public/interno/
arquivo/id/31335>. Acesso em: 28 de julho de 2013.

280 Referimo-nos a uma pesquisa realizada pela ONG Viva Rio, que contou com fomento
do Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) por interveniéncia
do Ministério da Justica. Nessa pesquisa, foram analisados quatorze projetos de
prestagao de servigos juridicos alternativos, que constavam no programa Balcao de
Direitos, fomentado pelo Ministério. Para maiores informacgdes, ver Veronese (2007).
Conforme alega Schuch (2008), “com o objetivo de ajudar o governo brasileiro a
modernizar a maquina do Estado e prevenir a criminalidade, o PNUD gerenciou US$
150 mil, investidos pelo governo brasileiro, neste projeto de cooperacao técnica. As
acoes do projeto estdo calcadas num diagnéstico sobre as melhores iniciativas do
Judiciario brasileiro, realizado em 2003, possibilitado através de recursos do BID
(Banco Interamericano de Desenvolvimento)” (p. 2). Vale frisar que esse padrao de
fomento por parte dessas instituicbes multilateriais a projetos judiciarios voltados
para disseminagao de formas alternativas de tratamento de conflitos nao € algo
exclusivo do Brasil, de modo que se estende a uma série de outros paises como, por
exemplo, o Timor-Leste. Para maiores informacoes, ver Simiao (2007).

281 Vale citar também o trabalho de Reboucas e Santos (2012), que analisaram o marco
tedrico do Conselho Nacional de Justica (CNJ) sobre direitos humanos a partir de
estratégias de acesso a justica implantadas pela Instituicdo, com énfase para o
Manual de Direitos Humanos da International Bar Association, disponibilizado a
partir de 2011, como direcionamento de praticas de direitos humanos para a justica
brasileira. A andlise das autoras chama a atencdo para o uso de uma perspectiva
neoliberalizante para os Direitos Humanos, marcada por uma politica judiciaria que
passa a seguir um “modelo neoliberal de justica” que reduz todo o campo de lutas
por reconhecimento e emancipacao dos direitos humanos a uma orientacao para
técnicas e boas praticas de gestao.
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a dindmica das forcas sociais e do jogo politico que se estabelece dentro
do subcampo da resolucao negociada de conflitos. Como vimos na pri-
meira parte desse estudo, a procura por formas modernas de resolucao
negociada de conflito mediante a disseminacao de discursos de consen-
s0, solidariedade e participacao, possui uma génese e um telos especifico
que se pretende alcancar por meio de diretrizes ou, seguindo a perspec-
tiva de Vainer (2002), “palavras-de-ordem-politico-escalares” difundidas
por uma série de organismos multilaterais e 6rgaos (formais e informais).
Tal dindmica e seu conteldo imanente devem ser reconhecidos principal-
mente pelas instituicdes vinculadas as arenas tradicionais de tratamento
de conflitos que buscam recaracterizar ou reconfigurar suas atuacoes de
forma a atender aos preceitos da resolucao negociada.

Por fim, ha a necessidade de se rever o jogo politico estabelecido
no ambito do paradigma da adequacao ambiental, principalmente no que
se refere a crenga na irreversibilidade da condugao de um modelo de
desenvolvimento que, em seu processo de acumulacao de riquezas, dis-
tribui desigualmente na sociedade os beneficios e danos ambientais. Nos
marcos da garantia de conducao desse modelo, dispositivos legais sao
“contornados” ou “flexibilizados” e decisdes politicas sdo tomadas reser-
vadamente em nome do que determinados agentes privados consideram
economicamente viavel. Ao seguir-se essa crenga na irreversibilidade da
condugao de um modelo de desenvolvimento excludente e produtor de
desigualdades, o potencial de politizacao do conflito ambiental esvai-se
no ambito de espacos de negociacao configurados para o seu tratamento,
espacos esses que, com frequéncia, descartam politicamente aqueles que
pdem em risco a racionalidade que se quer fazer vigorar nesse ambiente
de acordo, o que contribui para obscurecer as questoes mais fundamen-
tais a respeito do tipo de futuro que os atores sociais, em sua diversidade,
pretendem alcancar.
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Até que ponto a opcdo pelo tratamento dos conflitos na area
ambiental pela via extrajudicial tende a restringir a tomada de
decisao sobre as formas de adocao de medidas destinadas a
recuperacao do meio ambiente e sobre as regras de conduta a serem
tomadas por atividades ou praticas ambientalmente agressivas ao
meio ambiente e a salde humana a umas poucas entidades
participes do TAC, recaindo para uma instrumentalizagao
particularista de tais questdes? Até que ponto as audiéncias para
celebracdo de TACs acabam por liberar do jogo politico as partes
envolvidas, colocando-as em instancias em que, supde-se, a razao
deve vigorar e, desse modo, sao concebidas “solucdes” vistas em
termos de compromissos entre interesses - e argumentos feitos em
nome desses interesses -, 0 que tende a obscurecer as questoes
mais fundamentais a respeito do tipo de futuro que estamos
tentando alcancar? Até que ponto decisbes tomadas em
negociagdes caso a caso, isoladamente, sem relacao umas com as
outras ou com a soma das decisoes, tendem a lidar em grande parte
somente com a manifestacao superficial de questdes mais
fundamentais e enraizadas - os conflitos de valores e principios
basicos relativos a gestdo dos recursos? Até que ponto, no
estabelecimento de um ambiente negociado entre diversos atores
sociais, sao manejados os volumes diferenciados de poder, capital
material e social entre os atores envolvidos, de modo a criar um local
democratico, igualitario, de efetiva participacdo e transparéncia, em
que todos tenham poder de se fazer ouvir na busca por acordos?
Estes e outros questionamentos sao abordados neste livro, que
busca entender as maneiras como os TACs sao desenvolvidos na
pratica, desvelando suas especificidades e as diferentes formas de
serem propostos e levados a cabo em meio a casos especificos de
conflitos ambientais.
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