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INTRODUCAO

A partir do final dos anos 1980, ao longo da crise do modelo nacional-
desenvolvimentista, propostas liberalizantes ganharam espago dentro e fora dos aparatos
governamentais, justificando, pela critica ao “Estado intervencionista”, as reformas
necessarias a retomada do crescimento econémico. A defesa ideoldgica dessas reformas foi
implementada pelo discurso da moderniza¢do e racionalizagdo do Estado, no que se referia
(i) a delimitagdo de seu tamanho (onde se encontram as ideias de privatizagao, terceirizagao
etc.); (ii) ao maior ou menor grau de sua intervencao no funcionamento do mercado; (iii) a
redefinicdo das formas de sua interven¢dao no plano social; (iv) a busca da superagdo de
formas “burocraticas” de administracdao publica e (v) a adequagdo das instituicdes politicas a
intermediacdao dos interesses. Nesse contexto, assistiu-se a um conjunto de reformas
politicas, econdmicas e do sistema de justica.

No plano do sistema de justica, a busca por reforma centrou sua aten¢do no conjunto
geral de instituicGes e mecanismos, pessoas e procedimentos utilizados para processar e
mesmo prevenir disputas. Partiu-se da ideia de que a representacdo judicial (tanto de
individuos quanto de interesses difusos) ndao se mostrou suficiente em tornar os novos
direitos efetivos para os pobres, inquilinos, consumidores e outras categorias que, durante
muito tempo, estiveram privados dos beneficios de uma justica igualitdria. Diante disso, essa
reforma constituiu-se em esforcos no enfrentamento da inflacdo de demandas judiciais
mediante a criacdo de instituicdes e mecanismos como forma de melhor processar as
demandas ou mesmo preveni-las. Na esteira dessas transformacdes, iniciou-se a procura por
métodos e instrumentos alternativos para “solucdo” de conflitos, com o intuito de se
proporcionar, como o préprio termo “alternativo” sugere, novas formas de tratamento de
conflito que ndo propriamente pela via judicial. Tal reforma faz parte da mais recente "onda"
de reforma do sistema de justica que emergiu nos paises do mundo Ocidental, denominada
por Cappelletti e Garth (1988) de “enfoque de acesso 3 justica”.’

Ainda na década de 1980, presenciou-se a criacdo e expansao de dispositivos legais,
experiéncias e instituicdes voltadas para a prevencgao e “solu¢ao” extrajudicial de conflitos
interpessoais ou de gruposz. Para além da criacdo de novas instituicdes voltadas para a

! Dentro dessa recente “onda” de enfoque de acesso a justica, podemos inserir diferentes modelos de
alteracdo dos procedimentos entdo correntes do sistema de justiga, 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 é o modelo de “justica tradicional” do
Timor-Leste. Neste uUltimo, o termo “tradicional” é utilizado para abarcar as formas de justica calcadas em
procedimentos extrajudiciais (Simido, 2007).

’ Dentre elas, destacam-se: a experiéncia pioneira dos Conselhos de Conciliacdo e Arbitragem, criados no Rio
Grande do Sul, em 1982; a aprovac¢do da Lei n° 7.244, em 1984, que criou o Juizado de Pequenas causas
(atualmente chamado de Juizado Especial Civel); a mengao ao Juizado de Pequenas Causas no artigo 24, inciso
X, da Constituicdo de 1988, e a determinagdo de criagdo de Juizados Especiais no artigo 98, inciso I, da mesma
Carta. Ja 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 A¢do Civil Pablica), que
estabelecem que os 6rgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento
de sua conduta as exigéncias legais, que tera eficacia de titulo executivo extrajudicial; a aprovac¢do da Lei 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; a introdugdo do sistema de juizados nos estados; a aprovacdo a 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 Consolidagao



prevencdo e “solucdo” extrajudicial de conflitos, hd também um esfor¢co no sentido de se
buscar recaracterizar ou reconfigurar instituicdes vinculadas as arenas tradicionais de
tratamento de conflito, como, por exemplo, o Ministério Publico.

Ao perseguirem “solucbes” alternativas as judiciais, as instituicdes vinculadas as
arenas tradicionais de tratamento de conflitos procuram reorientar seus profissionais para
gue atuem como “mediadores” ou “negociadores”, que passam a buscar a compreensdo dos
problemas e dos interesses envolvidos nesses conflitos com o intuito de conduzirem as
partes litigantes a acordarem entre si, evitando assim as complicagbes de um processo
judicial. Pautando-se em discursos de eficiéncia e eficacia, harmonia e pacificagdao, consenso
e solidariedade, negociacdo e acordo, participacdo e didlogo, informalidade e celeridade,
bem como ancorando suas decisGes em conhecimentos técnicos especializados
(conhecimento perito), buscam “desburocratizar” suas formas de tratamento de conflito ao
utilizarem instrumentos considerados mais céleres e de menor custo administrativo.

OS OBIJETIVOS E EXPECTATIVAS DA PESQUISA

Analisamos na pesquisa a maneira como o uso de tais “solu¢des” alternativas as
judiciais vem, em sua aplicacdo e desenvolvimento no campo ambiental, trazendo
elementos novos para o espago publico e privado brasileiro e, por conseguinte, trazendo
novas (e reconfigurando antigas) estratégias de acao de instituicdes publicas, privadas e nao
governamentais frente aos casos de conflito ambiental. Procuramos com isso captar os
debates e transicdes importantes para a compreensdo 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 passa a ser concorrente com
o discurso judicial.

De modo geral, consideramos os métodos e instrumentos alternativos de “solugao”
de conflito como o resultado ndo somente do grande esforco de certos “empreendedores
institucionais” por construir a desqualificacdo da via judicial e ressaltar os méritos da
“solucao” alternativa, mas fundamentalmente de toda uma transformacdo politica da
sociedade contemporanea que tornou possivel a utilizacdo de tais métodos e instrumentos
por esses atores sociais.

Nesse sentido, refletimos sobre os jogos de forca politica e as relacdes de poder
como forma de melhor compreender o surgimento dos métodos e instrumentos alternativos
de tratamento de conflito. O que buscamos evidenciar com o surgimento desse cenario é
gue ndo soé a definicdo do meio ambiente como um problema social tornou-se, como propode
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 - o que explicaria a
mobilizacdo por parte de diversas instituicdes no sentido de implantarem novas (ou reverem
suas) atuacdes, utilizando-se de métodos e instrumentos alternativos de tratamento dos
conflitos ambientais. Nesse tocante, assistimos, como afirmam Acselrad e Bezerra (2007), a
recente formagdo do subcampo da “resolucdo negociada” dentro do campo ambiental,
caracterizada pelo fato de que nele “certos atores apresentam-se como dotados de
autoridade para dirimir litigios, contribuindo, consequentemente, para uma reconfiguracao
relativa das regras do jogo vigentes no campo ambiental” (p. 13).

das Leis do Trabalho — CLT, dispondo sobre as Comissdes de Conciliacdo Prévia e permitindo a execu¢do de
titulo executivo extrajudicial na Justica do Trabalho.



A pesquisa pretendeu contribuir para o entendimento da utilizagdo dos Termos de
Ajustamento de Conduta (TAC) no campo ambiental. Ao analisarmos tais Termos, buscamos
ndo so escrutinar suas bases tedricas e fundamentos legais, mas, acima de tudo, apresentar
como os mesmos sao desenvolvidos na prdtica, de maneira a desvelarmos suas
especificidades e as diferentes formas de serem propostos e levados a cabo em meio a casos
especificos de conflitos ambientais. Para a consecucdo de tal proposta, tomamos como
objeto de analise os Termos de Ajustamento de Conduta celebrados em meio aos casos de
conflitos ambientais envolvendo a Refinaria 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 fungdo da evidéncia -
evocada por pesquisadores (por meio de estudos académicos), ONGs (mediante a denuncia
publica de agressdes ao meio ambiente e a populagdo) e principalmente por grupos sociais
atingidos (através de manifestacdes, passeatas, barqueatas e denuncias encaminhadas a
orgaos ambientais, Ministério Publico etc.) - de prdticas ambientalmente agressivas ao meio
ambiente e a saude humana por parte das citadas empresas, impondo riscos ambientais as
popula¢cdes menos dotadas de recursos financeiros, politicos e informacionais que residem
nas localidades 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 sdo, com frequéncia,
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 despossessdo ambiental pela
concentragdo dos beneficios do desenvolvimento em poucas maos.
(Acselrad, 20104, p. 109).

Ao realizarmos uma pesquisa qualitativa fundamentada em dados referentes a dois
casos de conflito circunscritos ao Estado do Rio de Janeiro, reconhecemos os possiveis
limites desse recorte analitico, porém reconhecemos igualmente as possibilidades de
generalizacdo das evidéncias e conclusdes propostas na andlise em questao, realizadas por
meio do exame das dindamicas politicas, econdmicas e sociais em torno das quais se
estabelecem os termos de ajustamento de conduta nesses casos.

UMA BREVE APRESENTAGCAO DO TERMO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA (TAC) COMO
FORMA DE TRATAMENTO DOS CONFLITOS AMBIENTAIS

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 Crianga e do
Adolescente (ECA). No mesmo ano, o art. 113 da Lei Federal n° 8.078/90° - o Cédigo de
Defesa do Consumidor (CDC) - modificou a Lei Federal n° 7.347/85 (a Lei da Acdo Civil
Plblica), acrescentando que os o&rgdos publicos legitimados poderiam tomar dos
interessados Termo de Ajustamento de Conduta as exigéncias legais. Segundo Abelha
(2004), a ideia de se “legitimar” o6rgdos publicos a propositura de compromissos de
ajustamento deveu-se a concepc¢do de que entes com personalidade juridica (como o

® 0 art. 113 da Lei Federal n® 8.078/90 acrescenta os § 4°, 5° e 6° ao art. 52 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.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7347orig.htm#art5§6

IBAMA, o PROCON, o Ministério Publico etc.) “sdo aqueles que lidam direta e diariamente
com a realidade dos direitos da sociedade, experimentando todos os dias, em concreto, a
necessidade de pacificacdo social pela via extrajudicial” (p. 92). O TAC foi ainda inserido no
escopo da 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 celebracdo de
termos de compromisso pelos érgdos do Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA).

Certos autores, como Rodrigues (2004) e Souza e Fontes (2007), enxergam na Lei n°
8.884, de 11 de junho de 1994, a existéncia de um instrumento andlogo ao Termo de
Ajustamento de Conduta, o Compromisso de Cessacao da Pratica ou Termo de Compromisso
de Cessacdo de Pratica (TCC), que prevé a possibilidade de compromisso de cessacdo de
atividades de empresa investigada por infracdo & ordem econdmica.’ Rodrigues (2004) 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 comercializagdo da safra de
soja transgénica de 2004 no Brasil a celebragdo 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. 6

De modo geral, segundo Rodrigues (2002), pode-se definir o Termo de Ajustamento
de Conduta como:

[...] uma forma de solucdo extrajudicial de conflitos promovida por érgaos
publicos, tendo como objeto a adequacdo do agir de um violador ou
potencial violador de um direito transindividual (direito difuso, coletivo ou
individual homogéneo) as exigéncias legais, valendo como titulo executivo
extrajudicial (Rodrigues, 2002, p. 297).

* Vale ressaltar que ndo ha consenso na literatura do Direito sobre a caracterizacdo 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 € o0 mesmo na sua natureza juridica
transacional, guarda muita dessemelhanca em outros aspectos.” (Fink, 2002, p. 129).

> A semelhanca do Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) com o Termo de Compromisso de Cessa¢do 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 Cessacdo de Pratica (TCC) se distingue do
Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) pelas seguintes razdes: “a) o compromisso de cessa¢do versa sobre
responsabilidade administrativa, enquanto o ajustamento de conduta sobre responsabilidade civil; b) o
compromisso de cessacdo sé pode ser celebrado pelo CADE, ao passo que o ajustamento de conduta pelo
Ministério Publico e por outros érgéos publicos; ¢) o compromisso de cessacdo so pode versar sobre obrigacGes
previstas na lei, mas o ajustamento de conduta pode conter vérios tipos de obriga¢des; e d) o compromisso de
ajustamento de conduta pode ser celebrado mesmo que tenha ocorrido dano a direitos transindividuais, desde
que haja a previsdo de uma completa reparagdo, o que nao pode ocorrer no compromisso de cessacao” (p.
132).

® 0 art. 101 da Lei Estadual n° 3.467/00 dispse que as multas aplicadas com base nesta Lei poderdo ter a sua
exigibilidade suspensa, mediante a celebragdo 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
adocdo de medidas especificas para fazer cessar a degradagdo ambiental sem prejuizo das demais medidas
necessdrias ao atendimento das exigéncias impostas pelas autoridades competentes. A Lei Estadual n°
3.467/00 dispbe sobre as san¢des administrativas derivadas de condutas lesivas ao meio ambiente no Estado
do Rio de Janeiro e da outras providéncias. Para maiores informacdes sobre essa lei, ver Mascarenhas (2004).



O reconhecimento do Termo de Ajustamento de Conduta como um dos principais
instrumentos de que dispdem certos 6rgaos publicos para perseguirem formas alternativas
para o tratamento dos conflitos ambientais pode ser observado nas palavras da Procuradora
de Justica Silvia Cappelli (2002), ao alegar que “compromisso de ajustamento é o
instrumento, por exceléncia, de que detém o Ministério Publico para a referida solucao
extrajudicial dos conflitos ambientais”.

Uma analise da literatura juridica sobre o TAC nos permite observar diferentes
entendimentos acerca de tal instrumento, de modo que ndo hd, entre os estudiosos do
Direito, uma leitura consensual de sua composicdo. HA uma série de discordancias
doutrindrias entre diversos autores no que diz respeito aos aspectos concernentes a
legitimidade para sua propositura (quem pode ou ndao propor um TAC), a sua natureza
juridica (se ato juridico unilateral, transacao ou negécio juridico, diverso de transagao), as
suas origens, as possiveis influéncias exdgenas de instrumentos analogos do direito
estrangeiro em sua criacao, a exigéncia de participacdo, em sua celebragdao, do Ministério
Publico como interveniente etc.

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, o que abre um campo de interpretacdo que
recai, por vezes, numa disputa semantica pelo sentido da lei. A legislagdo do Termo de
Ajustamento de Conduta expressa uma lacuna do ordenamento juridico, no sentido indicado
por Bobbio (1999), pois nela sdo apresentados, de maneira 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 fazer (os érgaos legitimados), ndo
entrando no mérito de delinear como se fazer. Vale ressaltar que, como alegamos
anteriormente, até mesmo os elementos de o que e quem fazer sdo motivo de controvérsia
e passiveis de uma miriade de interpretacdes.

Diante disso, as formas de se proceder com as escolhas de como fazer o termo de
ajustamento envolve as escolhas feitas pelo érgao legitimado que propde o TAC no sentido
de selecionar, dentre os interesses transindividuais em confronto diante de uma situacdo de
fato, quais sdo os interesses legitimos a serem protegidos, o que restringe o conflito aos
interesses considerados relevantes por esse legitimado. Apds a escolha dos interesses a
serem protegidos, exige-se do legitimado a escolha das pretensdes (ou exigéncias)
consideradas como as mais adequadas e eficientes para a satisfacdo dos interesses
transindividuais amparados pelo ordenamento juridico.

Isto resulta, na pratica, numa ampla variedade de formas de aplicacdo desse
instrumento, pois tais legitimados fazem suas escolhas de interesses e pretensdes de acordo
com suas interpretacdes da legislacdo e/ou de acordo com suas filiacbes a uma ou outra
corrente doutrindria. Ademais, a légica de aplicacdo do TAC ndo so difere de drgao
legitimado para érgdo legitimado, como difere até mesmo dentro de um mesmo 6rgao
legitimado, ainda que este possua principios e atribuicdes especificos. Isto ocorre, por
exemplo, no Ministério Publico, onde teremos diferentes formas de aplicacdo do TAC em
razdo das diferentes interpretacdes que cada profissional do Direito (no caso, procuradores
e promotores) faz da legislacdo, bem como de acordo com sua filiacdo doutrinaria, ou ainda,
se levarmos em conta a concepc¢do de ndo neutralidade juridica de Dromi (apud Dallari,
1996), conforme sua orientacdo politica. Dessa forma, o TAC, ainda que possua certos
padrdes, tende a seguir uma légica diversificada, que caminha em consonancia com todos
esses aspectos acima elencados.



PRINCIPAIS CONCLUSOES

Criado em um contexto de reforma politica, econémica e do sistema 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 ativacdo de um Estado formalmente democratico, marcado
pelo reconhecimento de novos direitos aos cidaddos, que exige a ampliacdo 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 racionalizacdo do Estado, principalmente no
que se refere a busca pela superacdao de formas burocraticas de se administra-lo. Tal
instrumento, dessa forma, é caudatdrio, a época, do espirito da critica de certos
empreendedores institucionais a todo tipo de burocracia, rigidez e formalismo relacionado
as formas de gestdo da maquina estatal, bem como as suas tradicionais atribuicdes como
Estado-juiz no objetivo de tratar os conflitos. Mormente no que tange essas atribuicbes, o
legislador conferiu aos 6rgdos publicos legitimados a sua propositura, voluntdria ou
involuntariamente, mediante as lacunas de seu texto legislativo, a flexibilidade para que tais
orgdos 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
flexibilidade permite que cada o¢rgao legitimado delineie o modo como concebe e
operacionaliza seus TACs, de acordo com as necessidades especificas de suas atribuicdes
como 6rgdo publico, possibilitando assim que cada érgdo faca sua escolha no sentido de
selecionar os interesses legitimos a serem protegidos nos acordos, bem como que escolha as
pretensdes (ou exigéncias) consideradas como as mais adequadas e eficientes para a
satisfacdo dos interesses transindividuais.

Ao identificarmos a dindmica acima descrita, voltamo-nos para o exame de como os
TACs sdo desenvolvidos na pratica, de maneira a desvelarmos suas especificidades e as
diferentes formas de serem propostos e levados a cabo segundo a légica especifica de sua
operacionalizacdo pelo 6rgdo legitimado que o propds como forma de tratamento para os
conflitos. No campo ambiental, escopo de nosso estudo, vimos que desde a simples
nomeacado do acordo até o processo de escolha do dispositivo legal que o ancore tende a
refletir a busca do 6rgdo legitimado ou do representante do 6rgdo legitimado por afirmar
sua ldgica especifica de concepcdo e operacionalizacdo de seus acordos ambientais e, a
partir desse processo, procurar distinguir-se de outras ldgicas de acordo empreendidas por
outros érgdos legitimados ou representantes dos érgdos legitimados. E nesse sentido que,
por exemplo, o érgao ambiental tende a incutir em seus acordos sua légica especifica de
agente do poder executivo voltado para tratar o meio ambiente como uma questdo
eminentemente técnica, orientada para atender as necessidades especificas de suas
atribuicbes como d6rgdo responsdvel pelo licenciamento ambiental e pela aplicacdo de
sancOes administrativas aos agentes causadores de dano ambiental. Por outro lado, apesar
das variadas formas de atuacdo dos promotores e procuradores - uma vez que, em funcao
de suas independéncias funcionais, encontram-se “subordinados apenas a lei e a sua
consciéncia” (Rojas, 2013) -, hd uma tendéncia dos acordos promovidos pelo Ministério
Pldblico seguirem uma ldgica propriamente juridica, pautando-se nos principais
diplomas legais e preceitos que estruturam o arcabouco juridico vigente em matéria de meio
ambiente. Isto se da possivelmente em razdo de sua posicao de defensor da ordem juridica



(art. 127 da Constituicdo Federal) e de sua atuacdo na qualidade de custos legis (fiscal da
Lei).

As formas de operacionalizacdo do TAC subordinam-se a légica propositiva especifica
do ¢6rgao legitimado que, por conseguinte, subordina-se ao processo de escolha do
dispositivo legal que o ancore e a interpretacdo dos ditames juridicos estabelecidos pelo
legislador para esse dispositivo. Ao realizar essa dindmica operativa, o érgao legitimado
atende as necessidades especificas de suas atribuicdes como drgdo publico e a sua posicao
politica assumida diante do conflito para estabelecer o contelddo do Termo de Ajustamento
de Conduta. Diz-se isto porque, distante da teoria, a prdtica do uso do TAC conduz a
percepcdo de que o mesmo é o resultado da escolha de um instrumento juridico que
possibilite a realizagdo de decisdes (mais do que simplesmente técnicas ou legais) politicas,
tomadas caso a caso pelos érgdos legitimados com vistas a tratarem as questdes ambientais
e os conflitos a elas atrelados. Por ser fruto de posi¢des 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 principios 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 produtivas sob a justificativa de sua suposta “utilidade publica” ou de seu
presumido “interesse social”.

A pesquisa problematizou o conjunto de justificativas amiude enderegadas 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 ‘moderniza¢do’ da justica”. Desse modo,
partimos da visao de que tais discursos, de certa forma, desviam o foco de seu conteudo
politico e desconsideram o que acreditamos ser o aspecto primordial de analise de um
instrumento frequentemente anunciado como eficiente na prevengdao e reparagao a
interesses e direitos transindividuais: sua capacidade de produzir um resultado socialmente
tido por justo’ e de garantir o acesso a justica.

Ao salientarmos esse aspecto, buscamos ponderar sobre sua eficacia social, que, em
nosso entendimento, ndo pode ser obtida sem que sejam garantidos ampla participacao
popular, transparéncia por meio de publicidade, controle social e a compreensao, por parte
de seus propositores, das dindmicas politicas e sociais em torno das quais o termo de
ajustamento se estabelece. Para sua consecucdo, a proépria ideia de justica deve ser
ampliada, de forma a se considerar distintos esquemas de representacdo de justica
provindos da realidade social através da acdo coletiva contra ordens tidas como injustas.
Além disso, deve haver uma preocupacdo especifica com o conteludo e o sentido dessa
participacdo, principalmente no aspecto da garantia de envolvimento dos grupos sociais
correntemente menos capazes de se fazer ouvir na esfera deciséria.

7 Por “resultado socialmente tido por justo”, referir-nos-emos ao resultado de um tratamento dos conflitos
ambientais que possua ampla participagdo 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 compreensdo, por parte de seus propositores, das dinamicas politicas e
sociais em torno das quais esse tratamento se estabelece, bem como que considere distintos esquemas de
representacdo de justica provindos da realidade social através da agdo coletiva contra ordens tidas como
injustas. Dessa forma, caso opere de forma a garantir o exercicio da reflexdao e discussdo para a politizacdo 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.



A EFICACIA SOCIAL DO TAC

Ao direcionarmos o foco para o conteudo politico do TAC, acendemos o debate
acerca de sua eficacia social que, para ser obtida, precisa que o 6rgao legitimado realize uma
andlise da real producdo dos efeitos sociais da sua escolha das pretensdes (ou exigéncias)
consideradas no acordo. Nesse aspecto, o que estd em jogo é a validade social das escolhas
empreendidas pelos drgaos legitimados. Caso tais escolhas sejam o resultado de posicdes e
decisGes politicas adotadas para preservar os agentes privados de possiveis prejuizos ou
ganhos econémicos menos vultosos, inscrevendo-se no jogo politico desenvolvido no ambito
do “paradigma da adequagdo ambiental” (Zhouri, 2008) ou buscando alicerce na teoria do
fato consumado, de modo que, em nome do desenvolvimento, tudo seja convertido em
medidas mitigadoras e compensatdrias, o Termo de Ajustamento de Conduta ndo tera
eficacia social. Mais do que isso, ele contribuird para o acirramento de quadros de injustica
ambiental, mediante o agucamento da distribuicdo desigual dos beneficios e danos
ambientais.

Para que o TAC tenha eficdcia social, o proprio processo de escolha efetuado pelo
orgado legitimado no sentido de selecionar os interesses legitimos a serem protegidos, bem
como sua escolha das pretensées (ou exigéncias) consideradas como as mais adequadas e
eficientes para a satisfacdo dos interesses transindividuais deve envolver a compreensao das
dinamicas politicas e sociais em torno das quais o termo de ajustamento se estabelece, de
maneira a identificar e examinar as contradi¢cdes e desigualdades inerentes a sociedade —
contradi¢des e desigualdades essas produzidas a partir de relagdes sociais assentadas na
luta, material e simbdlica, entre diversos atores sociais.

Ante o reconhecimento da impossibilidade do 6rgdo legitimado ou do representante
do 6rgao legitimado considerar todos os aspectos da realidade social, para que o TAC possua
eficacia social, deve-se garantir 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 envolvidos no TAC),
seja dando condi¢cbes 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 conteudo e o sentido dessa participacdo - principalmente no
aspecto da garantia de envolvimento dos grupos sociais correntemente menos capazes de se
fazer ouvir na esfera deciséria -, de modo que seja assegurado o exercicio da reflexdo e
discussdo para a politizacdo de problematicas ambientais que afetam a vida coletiva.

Ao se buscar o exercicio da reflexdo e discussdo para a politizacdo de problematicas
ambientais, longe de buscar controlar os conflitos ambientais ou submeté-los a uma
magquinaria que o transforme em consenso, por meio de tecnologias de resolucdo negociada
de conflitos, deve-se conferir poténcia aos mesmos através do reconhecimento de seu
potencial de politizacdo, pois, como afirma Acselrad (2010b):

[...] os conflitos ambientais apresentam grande potencial de politizagao,
pois integram a dimensao territorial do desenvolvimento. Eles exprimem as
contradi¢gdes no agenciamento espacial de atividades, das formas sociais de
uso e apropria¢do dos recursos do territorio, notadamente no que respeita
aos sentidos politicamente atribuidos aos espacos ndo mercantis dos bens
de uso comum (chamamos aqui de politica, no sentido de Ranciere, a



atividade que p&e em discussdo a divisdo da sociedade e a agdo coletiva
destinada a superacdo das desigualdades) (Acselrad, 2010b, p. 4).

0O modo como foram concebidos e operacionalizados os Termos de Ajustamento de
Conduta nos casos de conflitos ambientais envolvendo a Refinaria de Duque de Caxias da
Petrobrds (REDUC) e a ThyssenKrupp Companhia Siderurgica do Atlantico (TKCSA),
entretanto, fornecem exemplos da ineficacia social desse instrumento, uma vez que a falta
de participacdo, a falta de transparéncia por meio de publicidade e a consequente
impossibilidade de controle social foram ténicas em tais acordos.

A FALTA DE PARTICIPAGAO, PUBLICIDADE E CONTROLE SOCIAL NA CELEBRAGAO DOS TACS

No que concerne a falta de participacdo, destaca-se o fato de que os Termos de
Ajustamento de Conduta analisados nos casos TKCSA e REDUC nao contaram com uma
ampla participacdo dos grupos sociais cujos interesses coletivos estavam envolvidos no
acordo, inclusive aqueles que envolviam danos diretos a popula¢dao, como os TACs relativos
ao caso do derramamento de 6leo da REDUC de 2000 e ao caso da poluicdo atmosférica da
TKCSA. No curso da pesquisa, tomamos ciéncia de alguns termos de compromisso assinados
em 2007 entre a TKCSA e algumas associa¢des de pescadores da Baia de Sepetiba relativos
as medidas compensatdrias pelos danos ocasionados no processo de instalacdo da empresa
a atividade pesqueira. Tais termos, em 2011, vieram a ter suas obriga¢des substituidas por
uma espécie de acordo denominado “Memorando de Entendimentos”. Ainda que tal acordo
conte com a participacdo de algumas entidades de pesca da regido, ha indicios, em funcao
de uma carta de denuncia elaborada por associa¢des de pescadores da Baia de Sepetiba, de
gue 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 reparagdao de danos foram elaboradas
sem que se ouvisse apropriadamente 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 questdes que sdo do interesse da sociedade civil (principalmente dos grupos sociais
atingidos). Por parte do Ministério Publico, por exemplo, a tendéncia a representacdo pode
vir em funcdo da concepcdo, por parte de promotores e procuradores, de que a sociedade
civil seria fragil e desorganizada, o que tenderia a restringir a participacdo popular nos
acordos ao acolhimento das denuncias de agressdes ao meio ambiente e a salude da
populacdo enderecadas ao MP por representantes de organizacbes da sociedade. Ja por
parte de 6rgdos ambientais, a tendéncia a representacdo nos TACs pode vir em funcdo do
entendimento de que a busca pela garantia e defesa dos interesses e direitos
transindividuais mediante a celebracdo dos TACs envolve o tratamento de assuntos técnicos,
gue cabe somente aos érgaos ambientais, na condicdo de especialistas, discutirem. Por esse
critério, excluir-se-ia ndo sé a sociedade civil, como também todos os demais 6rgdos que se
enguadrarem na categoria de “leigos”, como é o caso dos érgdos do sistema de justica.
Nesse tocante, vale lembrar que os TACs celebrados por iniciativa do INEA nos casos REDUC
e TKCSA ndo contam nem com a participagdao do Ministério Publico 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 “solucdes” para os problemas e conflitos,
contribui-se, no sentido atribuido por Dagnino (2004), para uma “despolitizacdo da
participacdo”, na medida em que essas definicdes dispensam os espacos publicos onde o
debate dos proprios objetivos da participacdo 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 questdes 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 publicacdo do termo no Didrio Oficial e,
em alguns poucos casos, encontramos nos acordos a exigéncia da publicacdo do termo em
jornais de ampla circulacdo. Como agravante, alguns TACs consultados foram publicados no
Didrio Oficial de forma resumida, o que impossibilita o conhecimento publico de todas as
obrigacdes acordadas nesse instrumento. Desse modo, entendemos que a observancia ao
principio da publicidade ndo pode ser algo meramente formal, de maneira que deve o 6rgao
legitimado se fazer valer de meios realmente eficazes para tornar publicos 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 conhecimento desses
termos por parte dos grupos sociais correntemente menos capazes de se fazer ouvir na
esfera deciséria:

O acesso e a apresentacdo das informacdes deverdo ser realizados numa
forma adequada para os atingidos. E recomendavel, para publicacdo e
divulgacdo da informacdo, a utilizagdo de outros modos de comunicagdo
que ndo a escrita, sobretudo, as técnicas audiovisuais. Os documentos dos
processos devem ser disponibilizados de forma desburocratizada e gratuita,
garantindo a publicizacdo e o acesso as informagdes (Mello, 2011, p. 35).

Em outros casos, as obrigacdes (ou exigéncias) definidas para a publicidade do TAC
incumbem a prépria empresa que estd tendo sua conduta ajustada do processo de
publicidade, abrindo margem para que as informac¢des sobre o termo sejam publicizadas
segundo critérios estabelecidos pela préopria compromissada. Dessa forma, permite-se que a
empresa apresente as informacgbes concernentes ao cumprimento de suas obriga¢Oes
segundo suas politicas de gestdao ambiental e suas estratégias de marketing e de relagdes
publicas com a comunidade.

O TACE O LICENCIAMENTO AMBIENTAL

O exame dos TACs celebrados nos casos de conflito envolvendo a TKCSA e a REDUC
permitiu o reconhecimento de seu uso pelo drgdo ambiental como um instrumento
diretamente atrelado ao processo de licenciamento, o que viria a caracterizar seu efeito
“garantidor” do processo de licenciamento. Na pratica, isto ocorre quando os drgdos
ambientais, ao se depararem com a impossibilidade de concederem ou renovarem as
licencas ambientais de determinados empreendimentos ou atividades (em razdo dos
mesmos estarem se instalando ou operando fora dos padrdes estabelecidos por lei),
celebram TACs buscando suas adequacbGes as normas legais e, por esse meio desses
instrumentos extrajudiciais, renovam suas licengas, ainda que tais empreendimentos ou



atividades estejam, no momento da concessdo ou renovacao das licencas, fora dos padroes
determinados por lei.

Além de seu efeito “garantidor” do processo de licenciamento, pudemos identificar
igualmente no TAC um conteudo "flexibilizador" da lei, pois mediante sua celebracdo
permite-se que empreendimentos que, no momento da concessao ou renovagao das
licencas ambientais, estiverem fora dos padrdes estabelecidos por lei continuem a operar
até que sejam cumpridas as obrigacdes fixadas em suas cldusulas 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 padrdoes ambientais legais para que, no futuro,
ao final do prazo de vigéncia do acordo, sejam cumpridos esses padrdes. Faz-se isso
geralmente mediante a presenga no acordo da “obrigacdo de ndo fazer”, que consiste no
compromisso do empreendimento de abster-se da ac¢ao ou atividade danosa que vem
cometendo. Entretanto, ao permitir que o empreendimento continue suas operagdes, a
garantia da averiguacdo 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 drgaos ambientais.

Os agentes econOmicos parecem identificar os efeitos “garantidor” do processo de
licenciamento e "flexibilizador" da lei mediante o uso do TAC, identificacdo esta manifesta
pela predisposicdo desses agentes a buscarem acordos com os érgaos ambientais por conta
de suas necessidades de obterem ou renovarem suas licengas ambientais. Ao longo da
pesquisa, deparamo-nos com manuais e cartilhas sobre o licenciamento ambiental voltadas
para o empresariado que evidenciam que os mesmos ja contam com a assinatura desses
termos em seus licenciamentos, como se tais instrumentos fossem constitutivos desse
procedimento administrativo do érgao ambiental.

O TAC COMO UM INSTRUMENTO REATIVO DE TRATAMENTO DE CONFLITOS

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 econOmicos 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 o aspecto primordial de um instrumento
frequentemente considerado eficiente e eficaz na prevencdo e reparacdo a interesses e
direitos transindividuais: sua capacidade de produzir um resultado socialmente 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 “morosidade necessaria” (Sousa Santos et. al., 1996) - o
tempo ideal de duracdo do tratamento de conflito que concilie rapidez e eficiéncia com
protecdo 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 cardter de urgéncia de acdo contra as lesdes ou ameacas de lesdes a
direitos transindividuais. Porém, pela falta de critérios claros e objetivos para o
estabelecimento dos prazos dos TACs, bem como para suas prorrogacdes, certas obrigacdes
dos termos sdo indefinidamente prorrogadas, possibilitando assim que atividades ou
praticas ambientalmente agressivas ao meio ambiente e a salde 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 4gil de acionamento de um instrumento
juridico, mas ndo como garantia de presteza de um eventual processo de reparacdo do dano
ambiental.

De modo geral, na pratica, o TAC aparece como um instrumento eminentemente
reativo de tratamento de conflitos, que é acionado pelos 6érgaos legitimados quando um
problema ou dano ja ocorreu. Assim, acaba, na maioria das vezes, buscando o ajuste de
conduta dos causadores de danos ambientais jda ocorridos, se valendo supostamente do
principio da prevencdo 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 é
haver, por parte dos 6rgaos publicos competentes, uma maior fiscalizacdo 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
comunicac¢do publica), envolvendo estudos menos tecnicistas que trouxessem para a analise
as dinamicas politicas e sociais em torno das quais o licenciamento se estabelece.

REPENSANDO O TAC

Os casos estudados revelam a necessidade de se incrementar métodos de acgao
conjunta entre o Ministério Publico e os demais 6rgdaos da Administracao Publica, buscando
uma melhor eficicia social no resguardo dos interesses e direitos transindividuais. Isto
porque as ldgicas especificas de concepgao e operacionalizagdo dos acordos ambientais por
cada orgao legitimado refletem, de certa maneira, as formas distintas e pouco integradas
desses drgdos publicos trabalharem a questdo ambiental no Brasil. Os conflitos intraestatais
resultantes de decisdes tomadas caso a caso e em separado sobre o tratamento das
guestdoes 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 atua¢ées no tratamento de conflito mediante
o uso de instrumentos extrajudiciais através da problematizacdo dos fatores endégenos que
envolvem a demanda por tais instrumentos, bem como que facam uma andlise exégena do
sentido politico do fomento de organiza¢des como o Banco Mundial® e a Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU)® a projetos judiciarios no Brasil voltados para disseminaco de formas

® Referimo-nos a parceria realizada em junho de 2009 entre o Banco Mundial e o Ministério Publico de Minas
Gerais (MPMG) para, segundo informagGes colhidas no informativo do MPMG, “fortalecer a capacidade
institucional e aperfeicoar o sistema de gestdo ambiental da Instituicdo”. Para maiores informagdes, 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.

° Referimo-nos a uma pesquisa realizada pela ONG Viva Rio, que contou com fomento do Programa das Nag¢des
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) por interveniéncia do Ministério da Justica. Nessa pesquisa, foram
analisados quatorze projetos de prestagdo de servigos juridicos alternativos, que constavam no programa
Balcdo 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 USS 150 mil, investidos pelo governo brasileiro, neste projeto de
cooperacdo técnica. As agbes do projeto estdo calcadas num diagndstico 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 instituicdes multilaterais a



alternativas de tratamento de conflitos.’® A busca por um entendimento da légica do
fomento a tais projetos surge como uma necessidade fundamental para se compreender a
dinamica das forcas sociais e do jogo politico que se estabelece dentro do subcampo da
resolucao negociada de conflitos.

Constatamos na pesquisa que a procura por formas modernas de resolucao
negociada de conflito mediante a disseminagao de discursos de consenso, solidariedade e
participacdo, possui uma génese e um telos especifico que se pretende alcancar por meio de
diretrizes ou, seguindo a perspectiva de Vainer (2002), “palavras-de-ordem-politico-
escalares” difundidas por uma série de organismos multilaterais e érgdos (formais e
informais). Tal dindmica e seu conteudo imanente devem ser reconhecidos principalmente
pelas instituicdes vinculadas as arenas tradicionais de tratamento de conflitos que buscam
recaracterizar ou reconfigurar suas atuagdes de forma a atender aos preceitos da resolucao
negociada.

Por fim, hd a necessidade de se rever o jogo politico estabelecido no ambito
do “paradigma da adequacdo ambiental” (Zhouri, 2008), principalmente no que se refere a
crenga na irreversibilidade da condu¢ao de um modelo de desenvolvimento que, em seu
processo de acumulacdo de riquezas, distribui desigualmente na sociedade os beneficios e
danos ambientais. Nos marcos da garantia de condugdo desse modelo, dispositivos legais
sao “contornados” ou “flexibilizados” e decisGes politicas sdo tomadas reservadamente em
nome do que determinados agentes privados consideram economicamente viavel. Ao
seguir-se essa crencga na irreversibilidade da condu¢dao de um modelo de desenvolvimento
excludente e produtor de desigualdades, o potencial de politizagdo 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 questdes mais fundamentais a respeito do tipo de futuro que os atores
sociais, em sua diversidade, pretendem alcancar.
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