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Exige uma compreensdo de que todos 0S consensos sdo, por
necessidade, baseados em atos de exclusdo e de que nunca podera
existir um consenso ‘racional’ absolutamente abrangente.

(MOUFFE, 1996, p. 187)

O que o consenso pressupde, 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.

(RANCIERE, 1996, p. 105)



Resumo

Na presente Tese, analisamos o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) como o
instrumento através do qual vem se operando formas extrajudiciais de tratamento dos
conflitos no campo ambiental. Ao reconhecermos que a compreensdo 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
especificidades e varia¢bes, tomando como objeto de andlise 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 Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro, a partir de meados de 1990. A pesquisa permite verificar o modo como, nos
marcos da conducdo do modelo de desenvolvimento vigente, dispositivos legais tendem a ser
“contornados” ou “flexibilizados” e decisdes politicas tendem a ser tomadas reservadamente

em nome do que determinados agentes privados consideram economicamente viavel.

Palavras-chave: Resolucdo negociada de conflito. Reforma do Estado brasileiro. Reforma
extrajudicial legislativa. Reforma do sistema de justica. Termo de Ajustamento de Conduta
(TAC). Refinaria de Duque de Caxias da Petrobras (REDUC). ThyssenKrupp Companhia
Siderdrgica do Atlantico (TKCSA).



Abstract

In this thesis, we analyze the Term of Conduct Adjustment as an instrument through
which have been operating extrajudicial forms of dealing with conflicts in the environmental
field. By recognizing that the proper understanding of a legal instrument involves more than
the simple examination of its structures and legal principles, we aimed to comprehend
political, economic and social context in which the Term of Conduct Adjustment was created,
in order to identify the reason for its design and inclusion within the Brazilian legal system.
Furthermore we seek not only to scrutinize its theoretical and legal foundations, but also, and
above all, to present the ways in which it is developed in practice, in order to reveal their
specificities and different ways of being proposed and taken out in the midst of specific cases
of environmental conflicts involving the Duque de Caxias Refinery - REDUC and
ThyssenKrupp CSA — TKCSA in the metropolitan region of Rio de Janeiro from the mid-
1990s. The results allow us to verify the way in which, in the course of the current model of
development, laws tend to be "bypassed" or "loosened" and political decisions tend to be

made privately in the name of what certain private actors considered economically viable.

Keywords: Negotiated conflict resolution. Brazilian State reform. Extrajudicial legislative
reform. Justice reform. Term of Conduct Adjustment. Duque de Caxias Refinery (REDUC).
ThyssenKrupp CSA (TKCSA).
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Introducéo

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 econémico. A defesa ideoldgica dessas reformas foi
implementada pelo discurso da modernizacéo e racionalizacdo do Estado, no que se referia (i)
a delimitacdo de seu tamanho (onde se encontram as ideias de privatizagdo, terceirizagéo etc.);
(if) a0 maior ou menor grau de sua intervencdo no funcionamento do mercado; (iii) a
redefinicdo das formas de sua intervencdo no plano social; (iv) a busca da superacdo de
formas “burocraticas” de administragao publica e (v) a adequacao das instituigdes politicas a
intermediacao dos interesses. Nesse contexto, assiste-se a um conjunto de reformas politicas,
econdmicas, legislativas e do sistema de justica.

No plano do sistema de justi¢a, a busca por reforma centrou sua atencdo no conjunto
geral de instituicdes e mecanismos, pessoas e procedimentos utilizados para processar e
mesmo prevenir disputas. Parte-se da ideia de que a representacdo judicial (tanto de
individuos quanto de interesses difusos) ndo 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 igualitaria. Diante disso, essa
reforma constituiu-se em esfor¢cos no enfrentamento da inflacdo de demandas judiciais
mediante a criacdo de instituicbes e mecanismos como forma de melhor processar as
demandas ou mesmo preveni-las. Na esteira dessas transformagdes, iniciou-Se a procura por
métodos e instrumentos alternativos para “solu¢do” de conflitos, com o intuito de se
proporcionar, como o proprio 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 emerge nos paises do mundo Ocidental, denominada por
Cappelletti e Garth (1988) de “enfoque de acesso a justica”.!

Ainda na década de 1980, presenciou-se a criagdo e expansdo de dispositivos legais,

experiéncias e instituigdes voltadas para a prevencdo e “solucdo” extrajudicial de conflitos

! Dentro dessa recente “onda” de enfoque de acesso a justica, podemos inserir diferentes modelos de alteracio
dos procedimentos entdo correntes do sistema de justica, tais como 0s modelos de “justiga 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 0 modelo de “justi¢a tradicional” do Timor-
Leste. Neste ultimo, o termo “tradicional” é utilizado para abarcar as formas de justica calcadas em
procedimentos extrajudiciais (SIMIAO, 2007).
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interpessoais ou de grupos. Dentre elas, destacam-se: a experiéncia pioneira dos Conselhos de
Conciliacdo e Arbitragem, criados no Rio Grande do Sul, em 1982; a aprovagédo da Lei n°
7.244, em 1984, que criou o Juizado de Pequenas Causas; a mencdo ao Juizado de Pequenas
Causas no artigo 24, inciso X, da Constituicdo de 1988, e a determinacdo de criacdo 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, atraves de seu artigo 113, a Lei n°® 7.347/85, a lei da Ac¢édo Civil Publica), 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 aprovacédo 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 introducao 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 Consolidacdo das
Leis do Trabalho (CLT), dispondo sobre as Comissfes de Conciliacdo Prévia e permitindo a
execucdo de titulo executivo extrajudicial na Justica do Trabalho.

Para além da criacdo de novas instituicdes voltadas para a prevencdo e “solucdo”
extrajudicial de conflitos, observa-se também um esforco 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 “solucdes” alternativas as judiciais, as instituicbes vinculadas as
arenas tradicionais de tratamento de conflitos procuram reorientar seus profissionais para que
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 complicacdes de um processo judicial.
Pautando-se em discursos de eficiéncia e eficacia, harmonia e pacificacdo, consenso e
solidariedade, negociacdo e acordo, participacdo e didlogo, informalidade e celeridade, bem
como ancorando suas decisdes 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.

A opcéo pelo uso de “solucbes” alternativas as judiciais no campo juridico fica
claramente expressa nas palavras da entdo Ministrado Supremo Tribunal Federal Ellen

Gracie, ao afirmar que:
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Os métodos alternativos de solucéo de litigio sdo melhores do que a solugédo
judicial, que é imposta com a forca do Estado, e que padece de uma série de
percalgos, como a longa duracdo do processo, como ocorre no Brasil e em
outros paises.?

Na presente Tese, buscamos analisar a maneira como o uso de tais “solucdes”
alternativas as judiciais vem, em sua aplicacdo 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 acdo de instituicbes publicas,
privadas e ndo governamentais frente aos casos de conflito ambiental.*

No presente estudo, temos consciéncia de que existirdo sempre diferentes
interpretacdes sociais sobre em que consistem os problemas ambientais, da mesma forma que
havera sempre diferentes concepgdes acerca de como ‘“‘soluciond-los”. Sejam quais forem
essas concepcOes, todas deverdo ser problematizadas a partir de suas préprias ideias de
“solugdo”, que pressupdem ser possivel suprimir ou eliminar as causas, tensdes 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 “solu¢ao” de conflitos, mas sim formas
de tratamento dos mesmos. Ao sustentarmos tal posicdo, temos como base a perspectiva de
Little (2001) de que:

A resolucdo destes conflitos [socioambientais] é 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 divergéncias existentes entre as partes
solucionadas pacifica, voluntaria e consensualmente. Além do mais, 0s
processos de degradacdo do mundo natural necessitariam de ser cessados
para que a solucdo fosse social e ambiental. Esses requerimentos, embora
possiveis de se conseguir, raras vezes acontecem na pratica. Portanto, é mais

2 Fala de abertura do seminario "Poder Judiciario e Arbitragem: didlogo necessério”, realizado no Supremo
Tribunal Federal (STF), no dia 27 de abril de 2011. Disponivel em:
<http://wwwz2.trf4.jus.br/trf4/upload/editor/rbb_Ministra%?20ellen%201.pdf>. Acesso em: 12 de julho de 2013.

¥ A construgdo de tal termo no presente texto ¢ elaborada analogamente aos “campos” definidos por Bourdieu,
tendo como base sua formulagdo da “nogdo de campo”, explicitada e desenvolvida em véarias de suas obras, em
que podem ser encontradas suas defini¢des dos campos “juridico” e “politico”, por exemplo. Para maiores
esclarecimentos sobre a Ultima, ver BOURDIEU (1990) e BOURDIEU e WACQUANT (1992).

* Nosso entendimento de conflito ambiental perfilha a nogdo de conflitos ambientais elaborada por Acselrad
(2004), segundo a qual os conflitos ambientais sdo “aqueles envolvendo grupos sociais com modos diferenciados
de apropriacdo, uso e significacdo do territorio, tendo origem quando pelo menos um dos grupos tem a
continuidade das formas sociais de apropriacdo do meio que desenvolvem ameacgada 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 dimens@es constitutivas dos conflitos ambientais: apropriacao
simbolica; apropriacdo material; durabilidade (da base material necessaria a continuidade de determinadas
formas sociais de existéncia); e interatividade (agdo cruzada de uma pratica espacial sobre outra).
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realista falar em tratamento dos conflitos socioambientais em vez de sua
resolucdo (LITTLE, 2001, p. 119).

Seguindo essa premissa, privilegiamos a andlise dessa determinada forma de
tratamento de conflitos, isto é, as concepcdes ditas de “solugdo” de conflito alternativas as
vias judiciais ou “solugdes” extrajudiciais. Assim, procuramos captar os debates e transigoes
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 passara a ser concorrente com o discurso judicial.

Essa discussdo se mostra importante pelo fato de que sdo varios os autores que
sustentam a ideia de que os meios alternativos de tratamento de conflito “coexistem” e ndo
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
procedimentais, ou seja, se as consideramos como um simples conjunto de acdes ordenadas
(técnicas, métodos, destrezas, habilidades e estratégias) que sao dirigidas para a realizagdo de
um objetivo, nesse caso, o tratamento dos conflitos ambientais.

Em nossa analise, porém, consideramos a relacdo entre os meios alternativos de
tratamento de conflito e os meios judiciais para além de seus aspectos meramente
procedimentais, ao levarmos em conta o processo 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 organizacBes e instituicbes envolvidas com questdes
ambientais [...]. Tais discursos focam nas falhas das institui¢des tradicionais
e de suas formas de resolugdo de conflitos aparentemente insollveis, que
surgem a partir de reivindicagdes concorrentes sobre o ambiente natural.
Essas narrativas ndo s6 contam sobre casos particulares, mas
fundamentalmente contribuem para o desenvolvimento e legitimagdo de um
conjunto de préaticas conhecidas como Resolugdo de Conflitos Ambientais —
RCA (MORRILL e OWEN-SMITH, 2001, p.1).

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 concorrencial dos meios alternativos de tratamento de conflito com a

> Esta citacdo e vérias outras de textos em lingua inglesa foram traduzidas livremente pelo autor.
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esfera judicial, bem como estabelecer-se-4 o solo para a constituicdo das condi¢des de
desenvolvimento e legitimacg&o de suas praticas.

De modo geral, consideramos 0s métodos e instrumentos extrajudiciais de tratamento
de conflito como o resultado ndo somente do grande esforco de certos “empreendedores
institucionais” por construir uma desqualificacdo da via judicial e ressaltar os méritos da
“solugdo” alternativa, mas fundamentalmente de toda uma transformacéo politica que tornou
possivel a utilizacdo de tais métodos 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 razdo, de refinamento do
conhecimento, pode dar conta da aquisi¢do da racionalidade do inquérito.
Seu aparecimento € um fendmeno politico complexo. E a andlise das
transformacdes politicas da sociedade medieval que explica como, por que e
em gque momento aparece este tipo de estabelecimento da verdade a partir de
conhecimentos juridicos completamente diferentes. Nenhuma referéncia a
um sujeito de conhecimento e sua histéria interna daria conta deste
fendmeno. Somente a andlise dos jogos de forca politica, das relacbes 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 relagcbes de poder politico como forma de melhor
compreender o surgimento dos métodos e instrumentos extrajudiciais de tratamento de
conflito. Dessa forma, tal qual o esforco de compreensdo do inquérito como fruto de
transformacdes politicas da sociedade medieval, buscaremos compreender tais métodos e
instrumentos como fruto das transformacdes da sociedade contemporénea, realizadas em
consonancia com as propostas do "liberalismo politico" (MOUFFE, 1996), da ideologia
dominante do "novo espirito do capitalismo” (BOLTANSKI e CHIAPELLO, 2009) e da
dinamica da “terceira onda de mercadorizacdo” (BURAWOY, 2010). Como veremos mais
adiante, tal ideologia e dindmica implicam em mudancas néo s no plano econémico como no
plano juridico-politico e ideoldgico. Nesse ambito, veremos que, além dos aspectos
discursivos, as condi¢fes de desenvolvimento e legitimagdo desses métodos e instrumentos
serdo alimentadas por transformagbes mais amplas, inscritas em processos como os ditos de
“refundagio neoliberal do Estado brasileiro” (GUIMARAES, 2001), de “reforma negociada
do Estado brasileiro” (ALMEIDA e MOYA, 1997) e de reforma extrajudicial legislativa,

bem como por meio de processos como os da reforma do sistema de justica e o da
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“judicializagdo da politica” (SOUSA SANTOS et. al.,, 1996; FARIA, 2001; WERNECK
VIANNA et. al., 1999; SADEK, 2004).

O que procuramos evidenciar com o surgimento desse cenario € que ndo sé a definicao
do meio ambiente como um problema social tornou-se, como prop6e Fuks (2001), objeto de
luta, como também as formas de tratamento dos conflitos que d&o substancia a esse problema
social tornaram-se objeto de disputa - 0 que explicaria a mobilizacdo por parte de diversas
instituicBes no sentido de implantarem novas (ou reverem suas) atuacdes, utilizando-se de
métodos e instrumentos alternativos de tratamento dos conflitos ambientais. Nesse tocante,
assistiriamos, como afirmam Acselrad e Bezerra (2007), a recente formacéo 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 reconfiguracdo relativa das regras do jogo vigentes no campo
ambiental” (p. 13). Vale ressaltar que, ao concebermos os métodos e instrumentos alternativos
de tratamento de conflito como fruto das transformacgdes politicas da sociedade
contemporanea, realizadas em consonancia com as propostas do "liberalismo politico™ e da
ideologia dominante do "novo espirito do capitalismo”, ndo reduzimos a compreensdo do
subcampo da “resolu¢do negociada” a uma atividade totalmente manipulada e controlada
pelas forcas de producdo (ainda que estas exercam um papel preponderante), mas enfatizamos
este subcampo como um terreno de possibilidades de luta - material e simbodlica - entre
diversos atores sociais. Porém, reconhecemos que tal subcampo é, em parte, condicionado
pelas reconfiguracdes do capitalismo contemporaneo iniciadas no Brasil a partir dos anos
1980 e que tomam forca a partir dos anos 1990.

Seguindo a proposicdo acima descrita, privilegiaremos, para fins de analise, o uso do
Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) como forma de tratamento de conflitos no campo
ambiental, por o considerarmos um dos principais instrumentos® de que dispdem certos
Orgdos publicos para perseguirem formas alternativas para o tratamento dos conflitos

ambientais.

® Na literatura juridica, o Termo de Ajustamento de Conduta é qualificado como um instituto juridico. Tal
denominagéo figura na definicdo de L. Silva (2004) sobre o termo: “Nesse diapasdo, podemos conceituar
o termo de ajuste de conduta como um instituto juridico que soluciona conflitos metaindividuais, firmado por
algum ou alguns dos orgdos publicos legitimados para ajuizar agdo civil puablica e pelo investigado
(empregador), no qual se estatui, de forma voluntaria, o modo, lugar e prazo em que o inquirido deve adequar
sua conduta aos preceitos normativos, mediante cominacdo, sem que para tanto, a priori, necessite de
provocagdo do Poder Judiciario, com vistas a natureza juridica de titulo executivo extrajudicial” (p. 19).
Contudo, de forma a reafirmar nosso entendimento das formas de “solu¢do” 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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Introduzido no direito brasileiro em 1990, o TAC, segundo Rodrigues (2002),

caracterizar-se-ia como uma:

[...] forma de solucdo extrajudicial de conflitos promovida por Orgdos
publicos, tendo como objeto a adequagdo 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)."

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

conflitos ambientais” . E do Procurador da Republica, Rodrigo Lines, ao afirmar que:

Porque o Ministério Pablico tem suas funcgdes institucionais previstas na
Constituicdo, e nos 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 ndo s6 escrutinar as bases teoricas e
fundamentos legais desses termos, como, acima de tudo, procuraremos apresentar as maneiras
como 0s mesmos sao desenvolvidos na préatica, 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 anéalise 0s

Termos de Ajustamento de Conduta celebrados nos casos de conflitos ambientais envolvendo

" Segundo Moreira (1984), conceitualmente os direitos transindividuais sio direitos indivisiveis e ndo possuem
titularidade individual determinada, porque ndo pertencem a individuos isolados, mas a grupos, categorias ou
classes de pessoas, diferentemente dos direitos individuais - que sdo 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. S&o 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 sdo o género que engloba trés espécies: os direitos difusos, os direitos
coletivos e os direitos individuais homogéneos.

8 CAPPELLLI, Silvia (2002).

% Fala proferida na Audiéncia Publica referente ao “Debate sobre a aplicacdo do novo Cédigo Florestal Brasileiro
em localidade & margem de rios, em especial no municipio de Volta Redonda, Estado do Rio de Janeiro”,
organizada pela Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentvel da Cadmara de Deputados, no dia
30 de junho de 2011 (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2011).



21

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 funcdo da evidéncia - evocada
por pesquisadores (por meio de estudos académicos), ONGs (mediante a denuncia publica de
agressdes ao meio ambiente e & populacio) e principalmente por grupos sociais atingidos™
(através de manifestacdes, passeatas, barqueatas e denuncias encaminhadas a 0rgéos
ambientais, Ministério Publico etc.) - de praticas ambientalmente agressivas ao meio ambiente
e a saude humana por parte das citadas empresas, impondo riscos ambientais as populacdes
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 s&o, com frequéncia,
aqueles que denunciam a desigualdade ambiental, ou seja, a exposicdo
desproporcional dos socialmente mais desprovidos aos riscos das redes
técnico-produtivas da riqueza ou sua despossessao ambiental pela
concentracdo dos beneficios do desenvolvimento em poucas maos
(ACSELRAD, 2010a, p. 109).

O presente estudo intenta problematizar o conjunto de justificativas amiude
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 justica”.
Desse modo, partimos da visdo de que tais discursos, de certa forma, desviam o foco de seu
conteldo politico e desconsideram o que seria 0 aspecto primordial de andlise de um
instrumento frequentemente anunciado como eficiente na prevencao e reparacao a interesses e

direitos transindividuais: sua capacidade de produzir um resultado socialmente tido por justo™

19 A0 evocarmos o termo “atingido”, temos consciéncia de que o mesmo constitui-se cOMo uma categoria social
que varia no tempo e espago de acordo com os contextos politicos e culturais em meio aos quais sdo abordados
por diferentes atores sociais. Na presente pesquisa, ao tratarmos de “atingidos”, seguimos a concep¢ao de Vainer
(2008), segundo a qual: “embora o termo apareca em documentos técnicos e remeta a dimensdes econdomico-
financeiras, a nogdo ndo € nem meramente técnica, nem estritamente econdmica. Conceito em disputa, a nogao
de atingido diz respeito, de fato, ao reconhecimento, leia-se legitimacdo, 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 indenizacdo, reabilitacdo ou reparagdo ndo pecuniaria”. (VAINER,
2008, p. 39).

1 Na presente Tese, 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
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e de garantir o acesso a justica. Ao salientarmos esse aspecto, buscaremos ponderar sobre sua
eficacia social, que, para ser obtida, exige (i) ampla participagdo popular; (ii) transparéncia
por meio de publicidade; (iii) controle social e (iv) a compreensdo, por parte de seus
propositores, das dinamicas politicas e sociais em torno das quais 0 Termo de Ajustamento de
Conduta se estabelece.

Ao analisarmos 0s TACs propostos nos casos de conflito supracitados, levamos em
conta certos questionamentos importantes que sdo de dificil mensuracdo e avaliacdo, tais
como: (i) até que ponto a opcdo pelo tratamento dos conflitos na area ambiental pela via
extrajudicial tende a restringir a tomada de decisdo sobre as formas de ado¢do de medidas
destinadas a recuperacdo do meio ambiente e sobre as regras de conduta a serem tomadas por
atividades ou préaticas ambientalmente agressivas a0 meio ambiente e a salide humana a umas
poucas entidades participes do TAC, recaindo cada vez mais para uma instrumentalizacdo
particularista de tais questbes? (ii) 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 razdo deve vigorar e, desse modo, sdo concebidas “solugdes” vistas em termos de
compromissos entre interesses - e argumentos feitos em nome desses interesses -, 0 que tende
a obscurecer as questdes mais fundamentais a respeito do tipo de futuro que estamos tentando
alcancar? (DRYZEK, 1983 apud ACSELRAD e BEZERRA, 2007); (iii) até que ponto
decisbes tomadas em negociagfes caso a caso, isoladamente, sem relagdo umas com as outras
ou com a soma das decisdes, tendem a lidar em grande parte somente com a manifestacao
superficial de questbes mais fundamentais e enraizadas - os conflitos de valores e principios
basicos relativos a gestdo dos recursos? (iv) até que ponto, no estabelecimento de um
ambiente negociado entre diversos atores sociais, s&0 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?

A partir de tais questionamentos, realizamos um estudo qualitativo, comprometido

com um roteiro metodolégico que nos habilitou a reconhecer e examinar em cada caso: quem

um tratamento dos conflitos ambientais que envolva a compreensdo, 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 representacdo de justica provindos da realidade social através da acdo coletiva contra ordens tidas
como injustas. Dessa forma, caso opere de forma a garantir o exercicio da reflexdo e discussdo para a politizacao
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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propds os TACs (qual 6rgéo legitimado®® moveu esforcos e recursos visando sua propositura);
sua justificativa (para qual fim foi estabelecido 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 “soluciona-lo”); e como foi feita tal
propositura (quais as diferentes formas com que foram celebrados os TACs, o que se
relaciona as diferentes interpretacdes, concepgdes, modelos e padrbes especificos de cada
orgdo legitimado a propor o Termo de Ajustamento de Conduta). Como veremos mais
adiante, essas diferentes formas atraves das quais sdo firmados os TACS repercutem
diretamente nos niveis de participacdo dos 6rgaos e instituicGes diretamente envolvidos no
TAC, bem como nas formas de sua publicidade e busca de envolvimento da sociedade civil.

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 generalizacao
das evidéncias e conclusdes propostas na analise em questdo, realizadas por meio do exame
das dinamicas politicas, econdmicas e sociais em torno das quais se estabelecem os Termos de
Ajustamento de Conduta nesses casos. Entretanto, cabe aqui novamente a ressalva de que as
evidéncias e conclusbes obtidas nesse trabalho circunscrevem-se ao exame da aplicacéo e
desenvolvimento do TAC no campo ambiental, devendo as possibilidades de generalizagédo
para outras areas como consumidor, ordem econdmica, ordem urbanistica etc. ser analisadas
em suas peculiaridades. Vale destacar ainda que, ao analisarmos o 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 tratamento dos conflitos, como, por exemplo, as judiciais — que ndo foram objeto da
presente pesquisa.

A pesquisa foi produzida a partir de entrevistas roteirizadas abrangendo diversos
segmentos sociais. No plano institucional, foram entrevistados dois Promotores de Justica e
trés Procuradores da Republica do Estado do Rio de Janeiro, bem como quatro técnicos de

Orgdos ambientais federais e estaduais do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos

12 Os estudiosos do Direito formulam diferentes entendimentos acerca da questdo da legitimidade para a
propositura do Termo de Ajustamento de Conduta. Para alguns, os legitimados a propor o TAC sdo todos 0s
legitimados & acdo civil pablica. Para outros, discute-se muito a referéncia a “6rgéos ptblicos” contida nas leis,
pois parte-se da ideia de que ndo sdo todos os legitimados & acdo civil pablica que podem tomar compromisso de
ajustamento, mas somente aqueles que somam a sua condicdo de legitimados ativos a condi¢do de 6rgdos
publicos. Mais adiante no texto, abordaremos detidamente essa discussdo em torno da legitimidade para a
propositura do TAC.
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Recursos Naturais Renovéveis (IBAMA)®, do Instituto Chico Mendes (ICMBio)** e do
Instituto Estadual do Ambiente (INEA)™. No que se refere aos movimentos sociais atuantes
nos casos pesquisados, entrevistamos cinco representantes de organizacbes nao
governamentais e de sindicatos.

Como fonte secundaria, contou-se com o levantamento e andlise de documentos
oficiais de instituicdes publicas como o Ministério Pblico™® (Ministério Publico do Estado do

Rio de Janeiro e 0 Ministério PGblico Federal), a Secretaria de Estado do Ambiente (SEA)Y e

13 Conforme o art. 5° da Lei n° 11.516, de 28 de agosto de 2007, o IBAMA, uma autarquia federal dotada de
personalidade juridica de direito pablico, autonomia administrativa e financeira, vinculada ao Ministério do
Meio Ambiente, tem como atribuicdes: (i) exercer o poder de policia ambiental; (ii) executar a¢6es das politicas
nacionais de meio ambiente referentes as atribuigdes federais, relativas ao licenciamento ambiental, ao controle
da qualidade ambiental, & autorizacdo de uso dos recursos naturais e a fiscalizagdo, monitoramento e controle
ambiental; e (iii) executar as a¢Bes supletivas de competéncia da Unido de conformidade com a legislacdo
ambiental vigente.

4 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 atribuigdes: (i) executar acfes da politica nacional de unidades de conservacdo da
natureza referentes as atribuices federais relativas a proposicdo, implantacao, gestdo, protecdo, fiscalizacéo e
monitoramento das unidades de conservacao instituidas pela Unido; (ii) executar as politicas relativas ao uso
sustentavel dos recursos naturais renovaveis e ao apoio ao extrativismo e as populagdes tradicionais nas unidades
de conservacdo de uso sustentavel instituidas pela Unido; (iii) fomentar e executar programas de pesquisa,
prote¢do, preservacdo e conservacdo da biodiversidade e de educacdo ambiental; (iv) exercer o poder de policia
ambiental para a prote¢do das unidades de conservacgdo instituidas pela Unido; e (v) promover e executar, em
articulagdo com os demais 6rgdos e entidades envolvidos, programas recreacionais, de uso publico e de
ecoturismo nas unidades de conservacdo, onde estas atividades sejam permitidas.

1> Segundo o art. 2° da Lei n° 5.101, de 04 de outubro de 2007, o INEA, entidade integrante da Administracao
Plblica Estadual Indireta, submetida a regime autarquico especial e vinculada a Secretaria de Estado do
Ambiente, possui a funcdo 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 atribuicdes, estdo: (i) conduzir os processos de licenciamento ambiental de competéncia
estadual e expedir as respectivas licencas, determinando a realizacdo e aprovando os estudos prévios de impacto
ambiental; (ii) exercer o poder de policia em matéria ambiental e de recursos hidricos, sem prejuizo das
atribuicBes dos demais 6rgdos do Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos, aplicando medidas
acauteladoras e san¢fes administrativas em decorréncia da pratica de infragdes administrativas ambientais; (iii)
expedir normas regulamentares sobre as matérias de sua competéncia, respeitadas as competéncias dos 6rgdos de
deliberacdo coletiva vinculados a Secretaria de Estado do Ambiente, em especial o Conselho Estadual de
Recursos Hidricos e a Comissdo Estadual de Controle Ambiental (CECA) etc. O INEA, instalado em 2009,
unifica e amplia a acdo dos trés 6rgdos ambientais vinculados & Secretaria de Estado do Ambiente (SEA): a
Fundacdo Estadual de Engenharia e Meio Ambiente (FEEMA), a Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas
(SERLA) e o Instituto Estadual de Florestas (IEF).

1% Conforme o art. 127 da Constituicio Federal de 1988, o Ministério Piblico é uma instituicio permanente,
essencial a funcgdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e
dos interesses sociais e individuais indisponiveis. Segundo o art. 128 da Constituicdo, o Ministério Publico da
Unido compreende: o Ministério Publico Federal; o Ministério Pablico do Trabalho; o Ministério Puablico
Militar; o Ministério Pablico do Distrito Federal e Territorios; e os Ministérios Publicos dos Estados. Dentre
suas func0es institucionais (art. 129), estdo: (i) promover, privativamente, a acdo penal publica, na forma da lei;
(i) zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de relevancia publica aos direitos assegurados
nesta Constituicdo, promovendo as medidas necessarias a sua garantia; (iii) promover o inquérito civil e a agéo
civil publica, para a prote¢do do patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e
coletivos.

" A SEA é um 6rgdo de primeiro nivel hierarquico da administracdo estadual do Rio de Janeiro que tem como
missdo formular e coordenar a politica estadual de prote¢do e conservacdo do meio ambiente e de gerenciamento
dos recursos hidricos, visando o desenvolvimento sustentdvel do Estado. Segundo informag8es colhidas no site
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o0 Instituto Estadual do Ambiente (INEA). Em tais institui¢cOes, foram consultados Processos
Administrativos,'® Inquéritos Civis,"® Acdes Civis Publicas,?® Acdes Penais Publicas” 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 celebracdo dos TACs e as estratégias dos 6rgdos publicos compromitentes. Além
desses documentos, foram consultados outros materiais concernentes aos casos de conflito
que sdo objeto deste estudo: Estudos de Impacto Ambiental (EIA), Relatorios de Impacto
Ambiental (RIMA) dos empreendimentos, comunicacgdes oficiais das empresas publicadas em
seus sites e artigos e matérias publicadas em érgdos de imprensa como o Diério Oficial da
Unido, o Diario Oficial do Estado do Rio de Janeiro, o jornal O Globo, o jornal Folha de S.

Paulo etc.

do 6rgdo, a gestdo ambiental publica 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); a Comissao
Estadual de Controle Ambiental (CECA); o Conselho Estadual 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.

'8 Os Processos Administrativos aqui mencionados referem-se aos processos consultados nos 6rgéos do Poder
Executivo, tais como a Secretaria de Estado do Ambiente (SEA) e o Instituto Estadual do Ambiente (INEA).

9 Segundo Mazzilli (2002), “o Inquérito Civil é um procedimento administrativo investigatério a cargo do
Ministério Publico; seu objeto é a coleta de elementos de convicgdo que sirvam de base & propositura de uma
acdo civil publica para a defesa de interesses transindividuais — ou seja, destina-se a colher elementos de
convicgdo para que, & sua vista, 0 Ministério Publico possa identificar ou ndo a hipétese em que a lei exige sua
iniciativa na propositura de alguma agdo civil publica” (p. 311). Além disso, para Melo (2002), “o Inquérito
Civil ndo se destina apenas a colher prova para ajuizamento da agdo civil pablica ou outra medida judicial; tem
ele, também, como importante objetivo, a obten¢do de ajustamento de conduta” (p. 1).

2 A Acéo Civil Pablica (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, histoérico, turistico, paisagistico e urbanistico. Pode-se também
combater lesdes e ameagas a ordem econdmica e a economia popular. Além desses interesses, expressamente
indicados na Lei da Acdo Civil Publica (art. 1°), permite-se a defesa de qualquer outro apto a ser classificado
como difuso ou coletivo. A Acéo Civil Publica foi criada e 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 fundaces e
as sociedades de economia mista. Madeira (2004, p. 16) conceitua a Ac¢do 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 Judiciéario.

L A Acdo Penal Publica, segundo Nucci (2006), é o instrumento pelo qual o Ministério Pablico, seu titular,
pleiteia junto ao Estado-juiz a punicdo do infrator que viola uma norma penal. O Ministério Publico, em seu
exercicio do direito de acdo, estd subordinado a algumas condi¢Bes, quais sejam: a possibilidade juridica do
pedido, o interesse de agir, a legitimidade para agir e a justa causa. H& ainda uma distin¢do entre a A¢do Penal
Pdblica Incondicionada e Condicionada. Na Acdo Penal Publica Incondicionada, o Ministério Publico ndo
necessita de qualquer autorizacdo ou manifestacdo de vontade (de quem quer que seja) para que a acao seja
iniciada. Caracterizado em tese o crime, o MP ja é livre para propor a acdo penal. Quando, entretanto, por lei, 0
Orgdo Ministerial depende da representagio da vitima ou da requisicio do Ministro da Justica para a
interposicdo da acéo, esta é classificada como Acéo Penal Publica Condicionada.
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Contou-se ainda com a consulta e andlise da bibliografia “técnica” produzida por
autores e instituicBes propositoras dos métodos de resolucido 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 impressa e de
fontes contidas na internet, como periddicos cientificos eletrénicos.

A pesquisa foi dividida em duas partes. Na primeira, buscou-se empreender uma
genealogia das formas modernas de resolucdo negociada de conflito e dos discursos de
consenso, solidariedade e participacdo, disseminados por uma série de organismos
multilaterais e 6rgdos (formais e informais) que sdo responséveis pela formulacdo de
linguagens e metodologias especificas para o subcampo da resolucdo negociada. Com isso,
buscamos evidenciar que a difusdo 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 métodos de
resolugcdo negociada, procuram dirimir conflitos que estejam ocorrendo em funcdo de tais
propostas e projetos.

De forma geral, procuramos demonstrar nessa parte que as formas modernas de
resolucdo negociada de conflito, suas linguagens e metodologias especificas, que formam o
subcampo da resolucdo negociada, inscrevem-se no processo de reconfiguracdo do
capitalismo contemporaneo, processo este que contribuiu para o gradual desaparecimento 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, € claro, os periodos de repressdo da Ditadura), e 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 passarda por um conjunto
de reformas politicas, econdmicas, legislativas 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 criagao de espacos publicos e na possibilidade de crescimento da participacdo da
sociedade civil nos processos de discussdo e de tomada de decisdo relacionados as questfes e

politicas publicas (processo este que teve como marco formal a Constituicdo de 1988) e, de

22 por métodos de resolucdo negociada de conflito, consideramos determinados procedimentos voltados para o
tratamento de conflito que ndo propriamente pela via judicial, ou seja, que se estabelecem extrajudicialmente.
Nesse rol de métodos, incluimos a “negociacdo direta”, a “facilitagdo”, a “conciliagdo”, a “mediacdo” e a
“arbitragem”. Mais adiante analisaremos detidamente tais métodos.
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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 0 nucleo duro do processo
global de adequagio das sociedades ao modelo neoliberal. E no bojo dessas reformas que
presenciaremos a criacdo e expansao de experiéncias e instituicOes voltadas para a prevencéo
e tratamento extrajudicial de conflitos interpessoais ou de grupos. Além disso, na esfera
legislativa, presenciar-se-a a criacdo de leis voltadas para disciplinar métodos e instrumentos
de tratamento dos conflitos no ambito extrajudicial, assim como a alteracdo (via
complementacio ou revogacio) de leis ja existentes para atender ao mesmo objetivo. E nesse
contexto especifico 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 anélise,
buscamos escrutinar suas bases legais, bem como identificar e analisar as diferentes formas de
justificacdo de seu uso. Acima de tudo, intentamos reconhecer e examinar a maneira como 0s
mesmos sdo 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 Siderdrgica 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 metodoldgica apresentada, a pesquisa buscou contribuir
para o entendimento da utilizacdo dos Termos de Ajustamento de Conduta no campo
ambiental. Para tanto, ela visou servir de base para que os 6rgdos politicos, 6rgaos técnicos e
orgdos do sistema de justica facam uma leitura critica de suas atuac@es e dos desdobramentos
sociais que tais termos estabelecem. Na esfera da sociedade civil, ela visou sobretudo
fortalecer as mobilizagbes sociais frente aos casos de conflitos ambientais, mediante o
compartilhamento do conhecimento das formas com que sdo concebidos, interpretados e

operacionalizados esses instrumentos de tratamento de conflito ambiental.
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PARTE I

AS RECONFIGURACOES DO CAPITALISMO CONTEMPORANEO E O
CONTEXTO DE REFORMA POLITICA, ECONOMICA, LEGISLATIVA E DO

SISTEMA DE JUSTICA QUE CARACTERIZA O BRASIL A PARTIR DOS ANOS
1980.
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1.1. Breve histérico da busca por consenso, solidariedade, participacdo e “resolucao

negociada” de conflitos

A emergéncia da busca por formas modernas de resolucdo negociada de conflito
esteve intimamente ligada as teorias elaboradas para responder as preocupagdes 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 teorica 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 Convencdo de Haia para a Solucdo Pacifica de
Conflitos Internacionais, de 1899; a segunda Convencdo de Haia para a Solucdo Pacifica de
Conflitos Internacionais, de 1907; e o Ato Geral para a Solucdo Pacifica de Controvérsias
Internacionais, em 1928, mais conhecido como Ato Geral de Arbitragem de Genebra. Em
nivel regional, é valido mencionar, no continente americano, o Tratado Interamericano sobre
bons Oficios e Mediagdo, de 1936, e o Tratado Interamericano de Solugdes Pacificas de
Litigios, de 1948, denominado Pacto de Bogota.

No plano da diplomacia internacional, cabe destacar ainda a elaboragdo dos "Quatorze
Pontos de Wilson",%® que serviram de base ao Tratado de Versalhes, de 1919, e proclamaram
a elaboracdo de uma nova abordagem diplomatica, com negociacdes abertas e acordos
publicos. Tal visdo levou a criacdo da Sociedade das NacOes, primeira tentativa formal de
criar uma organizacdo internacional baseada no principio da seguranca coletiva, visando a
mediacdo de conflitos, com uma estrutura permanente e uma Carta codificada.

Com a extin¢do da criacdo da Sociedade das Nagbes no ano de 1946, o organismo
passou suas responsabilidades a entdo recém-criada Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU),
cujo objetivo declarado foi o de facilitar a cooperacdo em matéria de direito internacional,
seguranga internacional, desenvolvimento econdmico, progresso social, direitos humanos e a

realizacdo da paz mundial. Assim, dispde o artigo 2 da Carta das Nagoes Unidas,* que:

2 Os "Quatorze Pontos de Wilson" sdo 14 proposicdes 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 apds a
Primeira Guerra Mundial. Seu objetivo era garantir a paz e evitar novos confrontos motivados pela vinganca ou
interesses politicos e econémicos.

2 A Carta da Nages Unidas foi assinada em S&o Francisco, em 26 de junho de 1945, concluindo a Conferéncia
das Nagdes Unidas sobre a Organizagdo Internacional. Entrou em vigor em 24 de outubro de 1945.
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Todos os membros deverdo resolver suas controvérsias internacionais por
meios pacificos, de modo que ndo sejam ameacadas a paz, a seguranga 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 seguranca internacionais, procurardo, antes de tudo, chegar a uma
solugdo por negociagdo, inquérito, mediacdo, conciliacdo, arbitragem,
solugdo 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, posteriormente, durante todo
o0 periodo de Guerra Fria que, no campo das relagdes internacionais, surge a perspectiva da
resolucdo negociada de conflito dentro de uma série de organizagdes e agéncias multilaterais
de cooperacdo internacional. Segundo Burton (1998), a época, tal perspectiva dividiria a
comunidade académica entre os defensores da visdo tradicional 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 solugdes cooperativas, negociadas e consensuais para 0S
conflitos ndo s6 coletivos como individuais.

Um exemplo da ascensdo da perspectiva de resolucdo negociada de conflito no campo
académico é o surgimento da Teoria dos Jogos, um ramo da matematica inicialmente utilizada
por economistas para estudar o comportamento humano na resolugdo de problemas.
Direcionada ao estudo de situagfes em que duas ou mais partes interdependentes escolhem
diferentes estratégias e planos na tentativa de melhorar o resultado de suas acdes, a Teoria dos
Jogos pode ser definida como a teoria da decisdo racional em situacdes de conflito
(RAPOPORT, 1974). Tal teoria popularizou-se especialmente depois da publicacdo, em 1944,
de The Theory of Games and Economic Behavior, de John von Neumann e Oskar
Morgenstern. A partir de entdo, Anatol Rapoport, co-fundador do Journal of Conflict
Resolution, passou a aplicar diretamente a Teoria dos Jogos na resolugéo de conflitos.

A perspectiva da resolucdo negociada de conflitos ndo se aproveita somente de teorias
de deciséo 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
visdo do conflito como fonte de coeséo social, que contribui para a integragéo e reducdo da
tensdo existente entre os membros de um grupo. Ha um destaque ainda para a analise de

Simmel sobre as relagdes em “triade”, apresentada no artigo The Number of Members as
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Determining the Sociological Form of the Group, que inspirou a composicdo da figura, pela
perspectiva da resolugdo negociada, do terceiro elemento neutro (o mediador, facilitador,
conciliador etc.) dentro dos conflitos.”> Além disso, tal perspectiva explora a afirmacdo do
autor de que o conflito sempre acaba em uma das trés seguintes formas: pela vitoria de uma
parte sobre a outra; pelo compromisso; ou pela conciliagédo (TIDWELL, 1998).

Outras teorias citadas pela perspectiva da resolucdo negociada de conflito sdo 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 fungdes positivas ou
“integradoras” do conflito; a teoria de campo de Kurt Lewin e sua ideia de "espago 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 resolugdo negociada de conflito desenvolve, dessa forma, uma
selecdo especifica das teorias sociais, de maneira a deixar de lado visdes conflitualistas
amparadas na hipotese da estruturacdo do espaco social em classes sociais, como a de Saint
Simon, Proudhon, Marx e autores proximos - para os quais o conflito ocupa posicdo central
na formulacdo conceitual e no corpo tedrico do conhecimento; e passa a referir-se a vertentes
a partir das quais se constituem as diversas concepg¢des do individualismo metodoldgico,
cujas interrogacdes sobre a génese dos conflitos tomam como ponto de partida o0s
comportamentos individuais e as estratégias dos agentes nos sistemas de interacdo. Dentro
desse grande corpo tedrico, no interior do qual também estdo presentes numerosas
divergéncias e interpretacdes conflitantes (entre conservadores e progressistas, estudiosos do
conflito e partidarios do consenso, funcionalistas e tedricos da acdo social) encontramos, por

exemplo, os ja citados Simmel e Coser.

% para Simmel, a geometria das relagdes sociais é independente do tamanho dos atores em um sistema social,
mas fortemente influenciada pelo seu nimero. Em sua analise sobre as relagdes em triade, afirma que entre trés
elementos cada um funciona como um intermediario entre os outros dois, exibindo uma dupla funcéo, que ¢ a de
unir e separar. Para ele, esse tipo de arranjo ndo é possivel com apenas dois elementos. Além disso, 0 terceiro
elemento também oferece a oportunidade do desenvolvimento de um caréter supraindividual externo, bem como
o desenvolvimento interno das partes envolvidas (as escolhas das posi¢des e a formacgado de uma maioria em uma
disputa). Para maiores informagdes, ver: SIMMEL (1902). Esta analise de Simmel inspirard ndo somente as
perspectivas de resolucdo negociada de conflito, como também a ja citada Teoria dos Jogos, assim como
influenciarda a formulacdo de uma série de teorias sobre a formacdo de coalizBes. Ver: CAPLOW (1956),
VINACKE (1959), VINACKE e ARKOFF (1957), MILLS (1953) e GAMSON (1961).

% Cabe ressaltar que, excetuando Deutsch, nenhum dos tedricos citados (a0 menos abertamente) possui a
ambicéo de buscar a resolugdo de conflitos. Ao invés disso, colocam o conflito como objeto a ser estudado.
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O levantamento do contexto historico em meio ao qual (e a partir do qual) se da a
emergéncia da perspectiva de resolugdo negociada de conflito, marcado pelo medo
generalizado de novos conflitos e guerras mundiais e pela busca de instrumentos de
pacificacdo, nos permite afirmar que este contexto funciona como a base de justificacdo para
as primeiras etapas de desenvolvimento de tal perspectiva, ao passo que referéncias feitas as
teorias sociais e suas reflexdes sobre o conflito servem como forma de legitimar seus modelos
e praticas de resolucdo. Contudo, no caso especifico das citaces as teorias sociais, autores
como Fontaine (2003) afirmam que mesmo que tais teorias constem nos discursos da
resolugdo negociada de conflito, frequentemente esta Ultima 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 resolucédo
negociada de conflito evidencia a assertiva de Fontaine, pois 0s autores, ao citarem tais
teorias, parecem estar mais interessados em buscar possiveis origens ou influéncias de sua
perspectiva do que propriamente analisa-las e utiliza-las em suas formulagGes teoricas e
metodolégicas.?’

O desenvolvimento da perspectiva de resolucéo de conflito se d& em consonancia com
a ideia de “consenso”, principalmente a partir da celebracdo do Consenso de Washington, de
maneira que esta invade as agendas publicas internacionais de discussdo sobre o
desenvolvimento, especialmente em matéria de combate a pobreza e de politicas sociais. A
partir de entdo, os “consensos”, emanados, em sua grande maioria, das agéncias
internacionais da ONU (como o Banco Mundial, PNUD etc.) passam 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 o
mesmo chama a atencdo para o processo de mudanca de foco dos debates sobre politicas
publicas na América Latina e no resto do mundo que teriam passado da énfase no conflito
para o0 consenso. Segundo o autor, dos anos 1940 a meados dos anos 1990, houve uma serie
de debates e conflitos intensos em grande parte dos paises. Durante esse periodo, acirraram-se
as discussdes sobre o grau de universalizagdo do acesso as prestacdes, o esfacelamento ou, ao

contrario, a necessidade de unificar os regimes de seguridade social. Foram também

27 S@o 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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amplamente discutidas as medidas assistenciais e, evidentemente, o custo das politicas
sociais. Para ele, entretanto, ndo obstante o clima conflituoso, esse ambiente de debate e as
préprias politicas sociais em si significaram mais do que uma questéo politica relevante, pois
“elas estdo no cerne do campo politico, que se compde e recompde 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, 0s 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 privilegiados — a
distribuicdo de alimentos, o microcrédito, os Conditional Cash Transfers/os
programas condicionados de transferéncia de renda... —, que se sucedem sem
gue sejam explicitadas as razGes do abandono dos precedentes. Na realidade,
0s consensos sdo raramente definitivos, ja que € preciso renova-los,
modifica-los, e até mesmo negar os anteriores. (LAUTIER, 2010, p.355).

Tais consensos dificilmente serdo nacionais ou terdo origem interna em algum pais,
mas serdo mundiais, proclamados por uma agéncia da ONU ou uma assembleia de chefes de
Estado. Voltados para eliminar disparidades e diferencas histdricas entre os paises, tais
consensos se impdem nos debates politicos nacionais ao proclamarem instrumentos de
politicas sociais que possuem uma suposta validade universal, de ‘“valores comuns”,
representada na ideia de que o que é bom para um pais é necessariamente bom para todos.
Dessa forma, “recorrer ao consenso (exogeno) torna-se um instrumento de circunscricéo, 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 “governanga multinivel” (FARIA, 2008).

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

A andlise de Lautier (2010) sobre a mudanca de foco dos debates politicos ao longo

das décadas citadas aproxima-se da reflexdo de Ranciere (1996) sobre as transformacgdes nos
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rumos da democracia, que envolveu um processo de ruina dos "mitos" do povo e da
“democracia real" e a consolidacdo 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 revoluces modernas (a identificacdo rousseauniana do povo ao sujeito da
soberania e a identificagdo marxista do trabalhador como figura social empirica e do
proletario ou produtor como figura de uma superacdo da politica em sua verdade), deu-se a
vitoria da “democracia formal”. Entretanto, essa vitoria veio acompanhada por uma sensivel
perda de afeicdo por suas formas, representada na perda da busca pelo refor¢o da adesdo aos
dispositivos institucionais da soberania do povo e principalmente as formas do controle
parlamentar. Essa situacdo estabelece o seguinte paradoxo:

[...] na época em que as instituicGes da representacdo parlamentar eram
contestadas, em que prevalecia a ideia de que elas eram "apenas formas",
eram no entanto objeto de uma vigilancia militante bem superior. E vimos
geracgdes de militantes socialistas e comunistas lutarem ferozmente por uma
Constituicdo, direitos, instituicGes e funcionamentos institucionais dos quais
diziam, por outro lado, que exprimiam o poder da burguesia e do capital.
Hoje, a situacdo se acha invertida [...] a sabedoria democratica ndo seria
tanto a atencéo escrupulosa a instituicbes que garantem o poder do povo por
meio de instituicbes representativas, mas a adequacdo das formas de
exercicio do politico ao modo de ser de uma sociedade as forcas que a
movem, as necessidades, interesses e desejos entrecruzados que a tecem.
Seria a adequacdo aos calculos de otimizacdo que se operam e se
entrecruzam no corpo social, aos processos de individualizacdo e as
solidariedades que eles mesmos imp&em. (RANCIERE, 1996, p.100-101).

E a partir desse novo contexto que se instaura o que Ranciére (1996) chama de “pos-
democracia consensual”, entendida por ele como a pratica governamental e a legitimacao
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 “solu¢des” a serem enfrentados em sociedade.

Para Ranciére (1996):

O que o consenso pressupde, portanto, é 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 terndrio da democracia, isto é, da politica, opde-se
estritamente a proposta de um mundo em que tudo se v&, em que as partes se
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contam sem resto e em que tudo se pode regular por meio da objetivacdo dos
problemas (Idem, p. 105).

Nesse sentido, de acordo com Ranciére (1996), a politica deve se estabelecer em
contraposicdo a esse consenso e deve ter como base o conflito — a angustiante presenca da
dissonancia que o outro impd@e. Para ele, a politica, longe de controlar o conflito ou submeté-
lo a uma maquinaria que o transforme em consenso, deve conferir poténcia a0 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 dimensao politica é
realizada por Mouffe (1996) em sua andlise sobre o liberalismo politico. Para a autora, 0
liberalismo politico busca encontrar um principio de unidade social sob a forma de uma
neutralidade baseada na racionalidade. Para a realizacdo de tal proposta, ha a relegacdo do
pluralismo e da discordancia para a esfera privada a fim de garantir o consenso no dominio
publico, fazendo com que todas as questdes controversas sejam retiradas da agenda de debate
para que se crie condi¢cdes para um consenso racional. Nesse processo, a politica é encarada
como uma espécie de negociacdo racional entre individuos que oblitera toda dimensdo de

poder e antagonismo proprio das rela¢6es sociais. Como afirma a autora:

A alegacdo liberal de que um consenso racional universal poderia ser obtido
mediante um didlogo sem distor¢es e que uma discussao publica livre
poderia garantir a imparcialidade do Estado s6 €é possivel negando o
irredutivel elemento antagdnico presente nas relagbes sociais, 0 que pode ter
consequéncias desastrosas para a defesa das instituigdes democraticas. Negar
o0 politico ndo o faz desaparecer, apenas conduz ao espanto perante as suas
manifestacGes e a impoténcia no seu tratamento (MOUFFE, 1996, p. 186-
187).

Para Mouffe (1996), a dimensdo do politico radica-se em relagcdes antagbnicas que
alteram seu conteido no exato momento em que suas lutas politicas sdo empreendidas. Nesse
sentido, a constituicdo das nocdes de direito, de justica, de sociedade bem ordenada e mesmo
a construcdo de consenso sao construgdes discursivas sempre contingentes e precarias. Desse
modo, 0 consenso pode ser considerado como um arranjo histdrico e contingente, fruto de um
tipo de formulag&o politica que busca hegemonizar seus contetdos socialmente. O consenso,
em sua proposta de abranger a todos os interesses, é o resultado de uma imposi¢do politica

excludente, pois desconsidera outras formas de tomadas de decisdo, outras maneiras de



36

conceber o jogo democréatico, uma vez que as relega a condicdo de formulacGes politicas
inferiores. Seguindo essa assertiva, a autora declara que:

O liberalismo ignora o fato de dizer respeito a construcdo de identidades
coletivas e a criagdo de um “nds” em contraposicdo a um “eles”. A politica,
como tentativa de domesticar o politico, de manter afastadas as forcas de
destruicdo e estabelecer a ordem, esta sempre relacionada com conflitos e
antagonismos. Exige a compreensdo de que todos 0s consensos sdo, por
necessidade, baseados em atos de excluséo e de que nunca poderé existir um
consenso “racional” absolutamente abrangente. (MOUFFE, 1996, p. 186-
187).

O processo de exclusdo obtido através do consenso € justificado pela argumentacao de
que tais exclusdes sdo produto do “livre exercicio da razdo pratica” e do acordo livre
resultante de seus procedimentos racionais (“véu da ignorancia” ou dialogo racional). Tendo
como base esse discurso de racionalidade e neutralidade, as excluses e também o consenso
aparecem isentos de relacdo de poder. Assim posto, “a racionalidade ¢ a chave para a
resolugdo do ‘paradoxo do liberalismo’: como eliminar os adversarios mantendo-se neutro”.
(MOUFFE, 1996, p. 188).

O discurso do consenso, de maneira semelhante ao “discurso de solidariedade” -
também propalado pelos organismos multilaterais (DEMO, 2002) -, tende a encobrir 0s
contextos dos efeitos de poder sobre os quais as relagdes histdricas de dominacéo, exploracao
e desigualdade entre sociedades foram engendradas, bem como abandona a marca
ambivalente, ndo-linear e dialética de qualquer formacao histérica. 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 historia
a sociedade em que todos cooperam para 0 bem comum, mantendo-se a este
como paradigma social exclusivo e intocavel. Absolutiza expressdes
historicamente relativas. No limite, trata-se de nocdo ditatorial, ao pretender
que todos se alinhem a ideia Unica, como se alguma historia especifica
pudesse ser erigida em parametro exclusivo para todas as historias. (DEMO,
2002, p. 145).

Nesse tocante, o sentido do consenso, tal qual o sentido da solidariedade 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 (principalmente na Asia e na América Latina) tém sido compelidos a substituir a
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ideia de “universalizacdo”, pela qual o poder publico oferece servigos e beneficios para a
populacdo como um todo (direitos basicos de saude, educacdo, saneamento etc.), por politicas
de focalizacdo. Por meio destas, 0s gastos sociais devem concentrar-se em publicos-alvo
definidos e selecionados em situacdes-limite de sobrevivéncia, de maneira a garantir a
maximizacao da eficiéncia de recursos escassos (KERSTENETZKY, 2006).

Os discursos da solidariedade e do consenso, por trés de suas pretensdes democréticas,
tém uma funcdo hegeménica, pois contesta-los implica em colocar-se “fora do jogo”, fora do
novo tipo de relacionamento internacional que se estabelece. Por outro lado, aceita-los
envolve submeter-se a aceitacdo de tudo o que os envolve: a moral da compaixao, a técnica da
focalizacéo, a correcédo das fraudes, as metodologias de resolucéo de conflitos e divergéncias
etc.

Como coloca Lautier (2010):

Contestando o consenso, como filosofia e como método, e em seu contetdo,
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 o que todos os
participantes afirmam seu acordo e o carater racional e subjetivamente
consentido das concessdes que eles fizeram? Em seguida, no plano
filos6fico: quem ousaria contrariar um consenso que baseia a sua
legitimidade sobre um constante apelo aos direitos humanos, e onde o direito
e a moral estdo unificados? No plano da eficacia técnica, em terceiro lugar: a
elaboracdo do consenso é talvez mais onerosa (em tempo e em pagamento de
consultores), mas a eliminacdo dos conflitos posteriores compensa isso, e
muito além disso. Enfim, no plano da harmonia das relagdes sociais, no
consenso, ndo existem perdedores e ganhadores, mas maiorias triunfantes e
minorias desgostosas. SO existiriam ganhadores, 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 disseminacdo do discurso do consenso e de boa parte dos métodos de resolucéo 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 organizacdes internacionais como o Banco Mundial, o Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), a Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), o Banco Asiatico de
Desenvolvimento, o State of the World Forum, a Comissdo de Desenvolvimento Sustentavel
das Nagbes Unidas, bem como sobre a influéncia de diversos governos. Coordenado por

especialistas em planejamento territorial, ambientalistas e outros experts, o CBI propGe e
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vende intervencbes denominadas de facilitacgdo e mediacdo® para tipos de conflitos
extremamente diversos (LAUTIER, 2010). Ele é um dos responsaveis pela construcéo de uma
linguagem especifica do subcampo da resolucdo 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 construcdo dessa linguagem especifica do subcampo da resolucéo
negociada inclui termos como, além da "construcdo de consenso™ (consensus building)
(Susskind, McKearnan e Thomas-Larmer, 1999), "colaboracdo” (collaboration) (Dukes e
Firehock, 2001), "aprendizagem colaborativa” (collaborative learning) (Daniels e Walker,
2001), "gestdo colaborativa de recursos naturais” (collaborative natural resource
management) (Conley e Moote, 2001), "colaboracdo de base comunitaria™ (community-based
collaboration)®, “conservacdo de base comunitaria” (community-based conservation) etc.
Essa mudanga de vocabulario ocorrera também dentro dos discursos das instituicoes
internacionais, que passardo a incorporar novas palavras (como, por exemplo,
capabilities/capacidades e empowerment/empoderamento) e substituir outras (“pobreza” por
“yulnerabilidade™ ™).

N&o se quer aqui afirmar que o esforco pela construcdo de uma linguagem especifica
para a resolucdo negociada de conflito ¢ algo exclusivo da corrente das “teorias das
comunicagdes dos grupos”.*? De certo, tal esforco estender-se-4 para todas as demais
correntes que buscardo promover uma espécie de distingdo linguistica que envolverd um
distanciamento de linguagens juridicas e formais e uma aproximacgdo, como sustenta Nader
(1996), de uma linguagem terapéutica usada para descrever como os interesses conflitantes e
antagdnicos podem ser negociados. Um exemplo de tal assercdo é o uso frequente de

expressées como "aprendizado mutuo”, "partilha de informaces”, "dialogo construtivo™ etc.

Além da busca por uma distin¢do linguistica, a construcdo dessa linguagem envolve

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

2% Spangler (2003) analisa a maneira com que certos autores do subcampo da resolugdo negociada promovem
distingbes entre alguns termos enquanto outros costumam usé-los indistintamente. Spangler demonstra, por
exemplo, que alguns autores consideram disputas e conflitos como sendo fenémenos diferentes, com base em
sua natureza e duracdo, enquanto outros os tratam como similares.

%0 para maiores informagdes, 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 substituicdo do vocabulario das instituicBes internacionais indica uma mudanca
nas abordagens de seus programas e projetos. E assim que a substitui¢io da ideia de “combate a pobreza” para o
“combate a vulnerabilidade” reflete a mudanga de énfase na “compaixdo vitimizante” (o pobre que se ajuda)
para a énfase na “atengdo paternal” (o vulneravel que é ajudado a ajudar-se, e é protegido enquanto continuar
frégil).

%2 Nomeacao dada por Bredariol (2001) & corrente da resolucéo negociada de conflito na qual se inscreve grande
parte dos tedricos do Consensus Building Institute (CBI). Trataremos dessa corrente mais adiante no texto.
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igualmente a disseminacao de determinadas crengas e valores do que determinados grupos (no
caso, 0s propositores da resolucdo 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, ndo
fatos. Se o fato ndo se adequa as crengas, 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 construgdo de uma linguagem voltada para a resolugdo negociada de
conflito e para a construcdo 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 resolucdo negociada fazem parte das chamadas “teorias das comunicagdes
dos grupos” (BREDARIOL, 2001). Estas partem do pressuposto de que os conflitos
acontecem em decorréncia de problemas de comunicacdo entre as partes envolvidas no
conflito, em razdo das mesmas possuirem interesses contraditorios.

Nessa linha de teorizagdo, 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 intervencdo em uma disputa por uma terceira parte neutra, imparcial e aceitavel,
que ndo tem autoridade ou poder de decisdo, mas que assiste as partes a voluntariamente
alcancarem compromissos mutuamente aceitos frente ao assunto objeto de disputa. Além
disso, procuram desenvolver elementos que consideram mais produtivos para essas
resolucdes, seja enfatizando métodos de negociacao ou barganha (propondo métodos voltados
para a estruturacdo de politicas para organizacdes frente a conflitos) ou especificando a
adequacdo de métodos conforme as diferentes areas de atuacdo (trabalho, familia,
comunidade, meio ambiente etc.).

Pautando-se em discursos de eficiéncia e eficacia, harmonia e pacificacdo, consenso e
solidariedade, negociagdo e acordo, participacdo e didlogo, 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 duracéo e reincidéncia dos
litigios; facilitar a comunicagdo e promocdo de ambientes “cooperativos”; e transformar e
melhorar as relagbes sociais. Nessa literatura, € comum mencionar-se 0s tribunais
“abarrotados”, a demora e a dificuldade de se chegar a uma solugdo definitiva e o risco de um

ente nao conseguir “levar nada”, dado poder “perder” integralmente caso ndo haja negociagao
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prévia. Outra forma de justificacdo para o uso dessa metodologia € a ideia de que submeter o0s
litigios ambientais & apreciacdo de experts concederia maior confiabilidade e celeridade a
resolucéo dos litigios.

Bush ¢ Folger (1994) identificam quatro diferentes “histérias” (stories) sobre o que
concebem o “movimento da mediacdo” (mediation movement). Ainda que versando
especificamente sobre o método da mediacdo, o esfor¢co de identificacdo das diversas
correntes de pensamento existentes principalmente nos Estados Unidos sobre tal método nos
permite uma visualizacdo da resolucdo negociada como um espaco social de posi¢cdes em que
determinados agentes sociais encontram-se em concorréncia.

Segundo Bush e Folger (1994), tais histérias referem-se a diferentes concep¢des de
distintos grupos de autores acerca do processo de mediacao e seus impactos sociais. Sdo elas:
a histoéria da “satisfacdo”, a historia da “justica social”, a histéria da “transformacdo” e a
historia da “opressdo”. Em parte, a diferenciagdo promovida por Bush e Folger (1994) se da
em razdo de os mesmos procurarem evidenciar o “movimento da mediacdo” como sendo
pluralistico e ndo monolitico, ou seja, como sendo um campo que comporta diferentes
abordagens sobre a pratica da mediacdo, bem como diferentes interpretacdes 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 diferenciacdo 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 historia da “satisfacdo” refere-se a ja citada linha das teorias das comunicagdes dos
grupos que descreve a mediacdo como uma solucdo criativa de problemas, produzindo
acordos que satisfazem as partes em disputa no conflito. De acordo com essa histéria:

O processo da mediacdo é uma ferramenta poderosa para satisfazer as reais
necessidades humanas das partes envolvidas em disputas individuais. Devido
a sua flexibilidade, informalidade e consensualidade, a mediagdo envolve
todas as dimensdes do problema. N&o sendo limitada por categorias ou
regras juridicas, ela reformula uma disputa contenciosa com vistas a se
tornar um problema muatuo. Além disso, em funcdo das habilidades dos
mediadores em lidar com desequilibrios de poder, a media¢do reduz
possiveis manobras estratégicas e abusos de poder. Como resultado dessas
diferentes caracteristicas, a mediacdo facilita a solucdo de problemas de
maneira 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 partes em uma dada situagdo. O
movimento da mediacéo tem utilizado esses recursos para produzir solucdes
de qualidade superior para disputas de todos os tipos [...]. Além disso, em
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comparagdo com processos mais formais ou adversariais, a informalidade e
mutualidade da mediacdo reduz os custos econémicos e emocionais da
solucdo de controvérsias (BUSH e FOLGER, 1994, p. 16).

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

Para tal historia, a:

[...] mediacdo oferece meios eficazes de organizacéo de individuos em torno
de interesses comuns e, assim, constroem lagos e estruturas 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 mediagdo
trata as normas legais como apenas um dos varios meios pelos quais podem
ser enderecados os problemas e avaliados as possiveis solucbes para as
disputas [...] Esta realidade se aplica a muitos contextos em que a mediagao
é utilizada. A mediacdo interpessoal de bairros e vizinhangas tem
incentivado inquilinos e residentes, por exemplo, a identificarem adversarios
em comum, tais como proprietarios e 6rgdos municipais, € a tomarem uma
acdo conjunta com vistas a perseguirem seus interesses comuns. A mediagao
ambiental vem facilitando a assercdo de novas reivindica¢des pelos grupos,
no sentido de reestabelecer desequilibrios de poder que comumente
favorecem os donos de terras. Até mesmo a mediacdo envolvendo conflitos
de consumo tem auxiliado os consumidores a confiarem mais em suas
capacidades de formularem suas reclamacg6es. Para resumir, a mediagdo tem
auxiliado na organizacdo de individuos e fortalecido comunidades de
interesse em diferentes contextos. (BUSH e FOLGER, 1994, p. 18-19).

A historia da “transformag¢do” tem como meta principal conduzir as partes litigantes
a um crescimento moral, produzindo assim “seres humanos mais fortes ¢ compassivos”.
Como afirmam Bush e Folger (1994), signatarios dessa perspectiva, a histéria da
“transformagao” ¢ a face oculta do movimento de mediacao, pois ela se refere a forga oculta
que motiva o envolvimento dos praticantes (p. 21). Outros autores e praticantes que trabalham
essa perspectiva sdo Davis (1989), Riskin (1982), Menkel-Meadow (1991) e Dukes (1993).

De acordo com tal historia:

[...] a promessa original de mediacdo reside na sua capacidade de
transformar o carater tanto dos individuos litigantes quanto da sociedade
como um todo. Em razdo de sua informalidade e consensualidade, a
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mediacdo permite com 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 mediacdo estimula as partes a um exercicio de
autodeterminagdo a partir do qual elas decidem como (ou até mesmo se
devem) resolver uma disputa. E isso contribui para que as partes mobilizem
recursos no sentido de identificarem seus problemas e atingirem suas metas.
O movimento da mediacéo 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
0s tipos, ndo somente com casos imediatos, mas com situagOes futuras. Os
participantes na mediagdo ganham uma maior sensacdo de autorespeito,
autoconfianca e independéncia. A isto se tem denominado a dimensdo do
‘empoderamento’ do processo da mediacdo (BUSH e FOLGER, 1994, p.
20).

A quarta “histéria”, a historia da “opressao”, difere radicalmente das demais. Ao passo

que as trés histdrias anteriores procuram formular prescricdes ou estabelecer diretrizes e

metas para cumprir o0 que os autores entendem ser o valor ou objetivo social mais importante

a ser atingido pela mediagdo, a historia da “opressdo” trabalha a dimensao critica de todo o

movimento da mediagéo, de forma a evidenciar os efeitos sociais negativos de sua concepcéao

e operacionalizacdo. Dentre os principais criticos estdo Abel (1982), Delgado (1985),
Fineman (1988), Fiss (1984), Nader (1990, 1992) e Barker (2009). A anélise critica dessa

historia sugere que:

[...] mesmo que o movimento tenha comegado com a melhor das intengdes,
a mediacdo tornou-se um perigoso instrumento que aumenta o poder dos
mais fortes e tira vantagem dos mais fracos. Pela informalidade e
consensualidade de seu processo e, consequentemente, pela auséncia de
regras processuais e materiais, a mediacdo pode ampliar desequilibrios de
poder e dar margem para a coercdo e manipulacdo por parte das partes
mais fortes. Entretanto, a postura de ‘neutralidade’ exime o mediador de
prevenir esse processo. Portanto, em compara¢do com o processo legal
formal, a mediacdo frequentemente produz resultados injustos, isto &,
produz resultados de maneira desproporcionada e injustificadamente
favoravel as partes mais fortes. Ademais, pela sua privacidade e
informalidade, a mediacdo fornece aos mediadores um amplo poder
estratégico para controlar a discussdo, o que favorece qualquer tipo de bias
por parte dos mesmos. Tal bias pode afetar a selecdo e elaboracdo das
questdes, a apreciacéo e classificacdo das opcdes de solucdo do problema,
bem como em varios outros elementos que influenciam os resultados. Uma
vez mais, como resultado, a mediacdo tem frequentemente produzido
resultados injustos. [...] Finalmente, uma vez que mediacdo lida com
disputas sem levar em conta o interesse publico em geral, ela resulta em
uma desagregacdo e privatizacdo 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 o0 interesse publico mais amplo é
ignorado e indeterminado (BUSH e FOLGER, 1994, p. 22-23).
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A andlise de Bush e Folger (1994) do “movimento da mediagdo” pode ser simplificada
em dois grandes grupos: o dos apologistas e propaladores dos métodos da mediagcdo (que
incluiria os autores das histdrias da satisfacdo, da justica social e da transformacéo) e a dos
criticos a tais métodos (os autores da historia da opressdo). Cada grupo justificard 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 defensores da mediacdo baseiam-se na ideia de que a mesma

contribui para:

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

e aumentar o controle e autodeterminacéo da parte envolvida;

e diminuir o nimero de casos e despesas judiciais;

e dar solucdo réapida para conflitos disruptivos na comunidade ou na vida das familias
das partes;

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

e incentivar resolucdes adequadas as necessidades das partes;

e aumentar o cumprimento voluntario das resolugdes;

e restaurar a influéncia dos valores da vizinhanca e da comunidade e a coesdo das
comunidades;

e fornecer foruns 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 resolucéo de disputas.
Por outro lado, ainda segundo Zeinemann (2001), os criticos da media¢éo argumentam que:
e na mediagdo, as partes mais fortes podem impor sua vontade sobre as partes mais
fracas, pois o ambiente informal em que a mediacdo se desenvolve oferece menos

garantias do que féruns mais formais;

e 0 foco da mediacdo em disputantes individuais retira a discussdo publica sobre

disputas que trazem implicagdes sociais mais amplas;
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e a énfase da mediacdo na toleréncia e no compromisso pode dissipar esforcos voltados
para acdes coletivas que trariam maior beneficio para os grupos desfavorecidos do que
uma serie de decisdes individuais;

e a mediacdo pode impedir mudancas estruturais de grande escala nas instituicoes
politicas e sociais que s6 podem ser corrigidas atraves do judiciario e ndo através da
mediacdo;

e ha a possibilidade de cooptagdo de grupos menos poderosos por grupos mais
poderosos. Isto pode ocorrer quando a mediacdo € usada por grupos mais fortes para
dar aos grupos mais fracos uma falsa sensacao de participacao nas decisdes. Os grupos
podem fazer isso habilmente limitando o alcance da percepcao das opgdes ou escolhas,
de forma a atender aos interesses dos grupos mais poderosos. O problema entdo é que
0 grupo mais forte pode legitimar as decisbes tomadas na mediacdo - ainda que as
mesmas tenham sido tomadas por meio de uma decisdo unilateral, sem o grupo mais

fraco.

Evidenciadas as diversas correntes de pensamento existentes principalmente nos
Estados Unidos sobre o movimento da mediacdo, cabe aqui, ainda que brevemente,
definirmos um pouco do repertério de procedimentos da mediacdo e de outros métodos de
resolucdo negociada de conflito. Ainda que as defini¢cdes das Gltimas ndo sejam consensuais,
tendo em vista a heterogeneidade e diferenciacdo metodoldgica das correntes, acreditamos

que a identificacdo e descricdo abaixo fornecam um bom panorama.

Quadro | — Métodos de Resolugdo Negociada de conflito

Procedimento pelo qual as partes em disputa encontram-se com o intuito
Negociacéio de chegar a uma resolucdo mutuamente aceitavel. Cada parte representa

direta seus proprios interesses.

Procedimento pelo qual um ente externo ao conflito une as partes em
disputa para discutirem entre si. Ao contrario da mediag&o, a conciliagéo
Conciliagdo normalmente conota somente um envolvimento preliminar pela parte de
fora do conflito. Conciliadores usualmente ndo assumem um papel ativo

no sentido de resolver a disputa, mas podem ajudar com a colocacao de
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uma agenda, mantendo um registro (gravacao) e administracdo, podendo
também atuar como “mediadores” quando as partes ndo se encontram

diretamente, ou como um “moderador” durante encontros diretos.

Facilitacao

Procedimento similar & concilia¢do, constituindo uma forma menos ativa
de mediacéo. Facilitadores podem atuar como moderadores em grandes
encontros, assegurando que todos sejam capazes de falar e serem
ouvidos. N&o é esperado deles que oferecam suas préprias ideias ou que
participem ativamente conduzindo as partes em direcdo a um acordo.
Facilitacdo 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.

Mediacéo

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
ndo possui nenhum poder de impor um resultado sobre eles. A mediagédo
seria comumente definida como um processo de ajuste de conflitos no
qual uma parte de fora do conflito supervisiona a negociacdo entre duas
partes ou mais em disputa. O mediador € uma parte neutra que, embora
ndo tendo 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, ndo pela imposicdo de regras sobre elas, mas
auxiliando-as para que alcancem uma percepcdo nova e compartilhada
de seu relacionamento, uma percepc¢ao que redirecionara suas atitudes e

disposi¢des uma em direcdo a outra.

Arbitragem

Geralmente usado como uma alternativa menos formal de ir para o
tribunal, esse é um procedimento no qual um ente ou juri neutro (e ndo
envolvido no conflito) encontra-se com as partes em disputa, ouve as
apresentacOes de cada lado e faz uma sentenga ou uma deciséo. Tal
decisdo pode ser aplicada nas partes se eles previamente concordarem

com a mesma. Ao contrario do tribunal, as partes em disputa podem
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participar escolhendo o arbitro (que € com frequéncia um expert no
assunto da disputa) e determinando as regras que governam O
procedimento. Audiéncias de arbitragem sdo geralmente mantidas
privadamente. Algumas vezes as partes em disputa usam um processo
combinado, conhecido como “med-arb”, a fim de manter as vantagens
tanto da mediacdo quanto da arbitragem. Se o mediador ndo estiver
sendo bem-sucedido na resolucdo da disputa por meio de acordo entre as
partes, entdo o mediador torna-se um arbitro com o poder de emitir uma

decisao.

Fonte: FAO (1998) apud Viégas (2007).

Alguns exemplos de instituicGes americanas (além da ja citada CBI) que trabalham
com tais métodos sdo: 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 Flérida; Center for Collaborative Policy, da Universidade do Estado
da Califérnia; Common Ground, da Universidade da Califoérnia; 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 Conflict
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 ndo tenham como foco direto a resolucéo de conflitos, como é o caso dos
métodos anteriormente apresentados, existe também uma série de meétodos participativos
voltados para projetos e programas de desenvolvimento municipal e microrregional,
implementacdo de programas de microbacias hidrograficas, planos de manejo para Unidades
de Conservagdo, levantamentos socioecondmicos em avaliagBes de impactos ambientais,
gestdo de projetos de assentamento, elaboracdo de projetos de crédito coletivo etc. que
envolvem em suas praticas a identificacdo e analise de problemas, disputas e conflitos e a

busca por solugBes para os mesmos. Tais métodos participativos apresentam uma serie de
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instrumentos de identificagdo de “situacdes-problema” dentro dos processos de planejamento
conjunto nos projetos e programas em que sdo implementados com vistas a se obter uma
solucdo através de um consenso minimo entre os participantes (BROSE, 2001b). Por sua
diferenciacdo em termos de foco na busca por resolucdo, poderiamos considera-los
conceitualmente como formas indiretas de resolu¢cdo negociada de conflitos. Dentre os
principais usuarios de tais métodos estdo: agéncias bilaterais como a Agéncia dos Estados
Unidos para o Desenvolvimento Internacional (USAID), a Agéncia Alema de Cooperacéao
Técnica (GTZ, atualmente GIZ), a Agéncia Canadense de Cooperacdao (CIDA), a Agéncia
Dinamarquesa de Desenvolvimento Internacional (DANIDA), a Agéncia Norueguesa de
Cooperacdo para o Desenvolvimento (NORAD) e a Agéncia de Cooperacdo Internacional
do Japdo (JICA); agéncias multilaterais como o Programa das Na¢bes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), o Banco
Mundial, a Organizacdo Mundial da Salde (OMS), bem como governos, ONGs e
universidades.

Tais métodos consistem em técnicas participativas de trabalho em grupo para a

construcdo conjunta de decisdes dentro dos mais variados projetos. Exemplos deles séo:

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 (Sociedade Alema de Cooperacdo Técnica,
atualmente GIZ) em todos os 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 diagndsticos com 0s grupos com o intuito de
identificar as instituicdes envolvidas (Analise de Envolvimento), os principais
problemas existentes (Analise dos Problemas) e 0s objetivos perseguidos (Analise dos
Obijetivos). Com isso, 0 método propde uma sequéncia de etapas e reflexdo em que se
coletam ideias, opinides e experiéncias individuais de cada participante para se
atingir, ao final, um Marco Ldégico consensuado que define a estratégia do projeto.
(BROSE, 2001a).

e 0 “Enfoque Participativo”, segundo Krappitz et. al. (1988), pode ser entendido como
um método de aproximacéo sistematica a processos de grupos buscando mobilizar os

potenciais dos participantes e fornecer-lhes instrumentos para melhorar suas a¢des por
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meio de suas contribuigdes, incorporando assim o meio socioecondmico e cultural de
cada situacdo. De maneira semelhante aos demais métodos de resolucéo negociada de
conflito, este método centra sua atuacdo na figura de uma parte neutra, equilibrada e
catalizadora das diversas ideias decorrentes do processo grupal, o “moderador”. Além
disso, pauta igualmente sua atuacdo no chamado “didlogo ou debate ativo” e em
outros instrumentos facilitadores da participagdo em eventos grupais: “visualizagdo”,
“problematizagdo”, “trabalho em grupo”, “realizacdo de sessOes plenarias”,

“condugdo compartilhada” etc. (CORDIOLI, 2001).

e 0 Diagndstico Rapido/Rural Participativo se refere a um conjunto de técnicas e
ferramentas desenvolvidas no intuito de fazer com que as comunidades fagcam o seu
préprio diagnostico e, a partir dai, supostamente comecem a autogerenciar o seu
planejamento e desenvolvimento. Tal método segue trés diretrizes principais: o da
participacdo (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 envolvimento dos individuos participantes no processo de diagndstico) e
as técnicas de campo (que consiste em um repertdrio de técnicas de levantamento de
informacdo — entrevista semi-estruturada, “entra e sai”, matriz de quantificagdo,
calendario sazonal, caminhadas transversais, rotina diaria, realidade/desejo/processo,
eleicdo de prioridades, diagrama de Venn, mapeamento historico etc.) (GOMES et.
al., 2001). As técnicas do DRP vém sendo adaptadas e utilizadas nos mais variados
temas, por exemplo: Diagnostico Participativo de Unidades de Conservagédo (DiPUC)
(MOURA, 2001); Diagnostico Réapido Urbano Participativo (DRUP) (SUSIN et. al.,
2001); Diagnéstico Organizacional Participativo (DOP) (NAVES et. al., 2001).

Outros exemplos de metodologias participativas sdo: a Metodologia para Resolucéo
dos Problemas (MRP), difundida pelo SEBRAE; o Método Altadir de Planificacion Popular
(MAPP), utilizado principalmente por sindicatos e agremiacGes correlatas; o Método de
Anélise e Solucdo de Problemas (MASP), aplicado pela INFRAERO; o Processo Criativo de
Solucdes de Problemas (PCSP), utilizado na iniciativa privada; e o Planejamento Estratégico
e Situacional (PES) (BROSE, 1995).

Correndo o risco da generaliza¢do, podemos afirmar que, de modo geral, esse conjunto

de métodos tem como objetivo capacitar 0s participantes, através de procedimentos
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participativos, a expressarem e analisarem suas proprias realidades e condi¢Bes de vida, de
modo a fazer com que eles mesmos decidam quais medidas devem ser tomadas, bem como
gue monitorem e avaliem os resultados das iniciativas propostas. Todo esse processo €
conduzido por entes “neutros” (moderadores, mediadores etc.) que procuram assessorar,
aconselhar, transferir conhecimentos e informacdes aos grupos, de maneira a estruturar
alternativas e facilitar tomadas de deciséo. De acordo com Chambers (1996), as metodologias
participativas oferecem maneiras de dar voz a populacédo, 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 eficdcia para 0s investimentos em projetos de
desenvolvimento, assim como instrumentos que contribuem para processos de
democratizagdo e empoderamento. Dessa forma, as teorizagdes das abordagens participativas
sdo frequentemente dicotomizadas segundo classificacBes referentes a meios e fins, entre
argumentos de eficiéncia (a participagdo como uma ferramenta para se alcancar melhores
resultados nos projetos) e argumentos de equidade e empoderamento (a participagdo como um
processo que aumenta a capacidade dos individuos de melhorarem suas vidas e que promove
mudangas sociais para 0s grupos desfavorecidos ou marginalizados). Segundo o autor, a
dificuldade inerente a esse tipo de teorizacdo se da muitas vezes em razdo da impossibilidade
de se compatibilizar os interesses presentes no desenvolvimento de projetos (que envolvem
um conjunto definido de atividades e preocupacfes com custos e beneficios quantificaveis,
bem como com orgcamentos 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 limitacdes da capacidade dos participantes
dos projetos ditos participativos de influenciarem na formulagdo dos elementos estruturais 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 “empoderamento” se torna um chavao de projetos
desenvolvimentistas e, com isso, se perde o elemento essencial do que a nogéo de participagdo
poderia permitir caso apropriada de forma questionadora por sujeitos ndo dominantes: seu

potencial radical, desafiante e transformador — o conceito de agdo torna-se individualizado e o
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“empoderamento”, um ato despolitizado. Como ressalta Cleaver (1999), o conceito de

“empoderamento’:

[...] € sempre implicito e nunca explicitamente exposto em documentos
politicos. Nem sempre € 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 individualizac&o apolitica do conceito; do
individuo é esperado que aproveite as oportunidades oferecidas por projetos
de desenvolvimento para melhorarem a si mesmos e, assim, contribuir para o
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 transagfes financeiras no
mercado) quanto convenientemente difusos (como 0s supostos beneficios da
participacdo dos individuos em comités de gestdo). O escopo (e as
limitagBes) dos efeitos de empoderamento dos projetos séo 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 Nass (2001), em vertentes
conhecidas como ‘“planejamento colaborativo” (collaborative planning) (HEALEY, 1992,
1997) e “planejamento como construgdo de consenso” (planning as a consensus-building)
(INNES, 1996). Tais vertentes buscam evidenciar os efeitos do processo de planejamento na
autoestima, valores, comportamentos, capacidades de crescimento e habilidades cooperativas
das populagdes locais. A literatura concernente a tais vertentes sustenta-se na crenca de que o
dialogo pode transformar conflitos de interesses em situacbes em que ambos os lados saem
vitoriosos, e que esta crenca se torna possivel mediante um processo de planejamento amplo e
descentralizado voltado para se alcancar uma compreensao e acordo matuos.

A resolugdo de conflito através de didlogo com vistas a transformar conflitos de
interesse em situagdes em que ambos os lados vencem é representada por Nass (2001) pela
figura abaixo. Junto com a ilustracdo, de autoria de Bente Stensen, ha um comentéario do autor
em que o mesmo critica a visao simplista da dindmica conflitual: “infelizmente, nem todos 0s

conflitos séo desse tipo favoravel”.
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lustracdo: Bente Stensen. Fonte: NAESS (2001).

A ideia que subjaz os questionamentos as abordagens participativas € a de que a
participagdo ndo implica necessariamente que 0s grupos sociais tenham feito parte do
processo decisorio como um todo, visto que muitas vezes ndo sdo eles os idealizadores ou
mesmo os formuladores das metodologias adotadas, de maneira que as populacdes sao
envolvidas em procedimentos participativos que sugerem muito mais uma acdo meramente
consultiva ou de extracdo de informacdo. Este é o caso de uma série de projetos envolvendo
etnomapeamentos e etnozoneamentos de povos tradicionais, de planos de manejo em
Unidades de Conservacio, de Planos Diretores urbanos etc. (ACSELRAD e VIEGAS, 2013;
ACSELRAD e COLI, 2008; COLCHESTER, 2002; ALMEIDA, 1993).

O discurso da participacdo aproxima-se entdo dos discursos da solidariedade e do
consenso, na medida em que substitui o carater coletivo da participacdo social por uma visdo
privatista e individualista de participacdo, contribuindo assim para uma despolitizacdo da

participacdo. Como assevera Dagnino (2004):

[...] a nocdo de participagdo, que constituiu o nidcleo central do projeto
participativo e democratizante, percorre 0S mesmos caminhos. Por um lado,
a ressignificacdo da participacdo acompanha a mesma direcdo seguida pela
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reconfiguracdo da sociedade civil, com a emergéncia da chamada
“participa¢do solidaria” e a énfase no trabalho voluntdrio e na
“responsabilidade social”, tanto de individuos como de empresas. O
principio basico aqui parece ser a ado¢do de uma perspectiva privatista e
individualista, capaz de substituir e redefinir o significado coletivo da
participagdo social. A prépria ideia de “solidariedade”, a grande “bandeira”
dessa participacdo redefinida, € 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 redefinir outro elemento
crucial no projeto participativo, promovendo a despolitizacdo da
participacdo: na medida em que essas novas definicbes dispensam 0s
espagos publicos onde o debate dos prdprios objetivos da participacdo pode
ter lugar, o seu significado politico e potencial democratizante é substituido
por formas estritamente individualizadas de tratar questdes tais como a
desigualdade social e a pobreza (DAGNINO, 2004, p.102).

Ao estabelecer paralelos entre as transicdes democraticas e reestruturacfes

econdmicas no Brasil e na Africa do Sul, Miraftab (2009) se interroga como a participagdo

politica foi deslocada para o cerne da “governanga neoliberal” reciclada nesses e noutros

paises:

Assim como na descentralizacdo estatal verificam-se tendéncias globais,
para que haja governanca neoliberal, é decisiva uma estrutura de governancga
inclusiva. Na medida do possivel, a obtencdo de poder hegemonico se da
através da percepcdo de inclusdo e do consentimento dos cidad&os.
(MIRAFTARB, 2009, p. 33).

No capitulo que segue, discorreremos sobre a ideologia dominante que serve de base

para o estabelecimento do referido modelo de “governanca neoliberal”: 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 participacdo e do consenso que permeiam 0s
métodos de resolucdo negociada de conflito sugere a existéncia de novas formas de ideologia
que estabelecem a maneira com que estes Ultimos representam o seu “aparecer” social,
econdmico e politico. Por novas formas de ideologia, aproximamo-nos de Chaui (1997), que

afirma que:

Com o fenémeno da burocratizacdo e da organizacgdo, a ideologia deixou de
ser discurso legislador, ético e pedagdgico fundado na transcendéncia das
ideias e dos valores, para converter-se em discurso anonimo e impessoal,
fundado na pura racionalidade de fatos racionais. Ndo 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 é pronunciado.
Ganhou nova cara: tornou-se um discurso neutro da cientificidade ou do
conhecimento. (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 expressdo mais natural no "discurso da gestdo 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 ndo se inspira em ideias e
valores, mas na suposta realidade dos fatos e na suposta eficacia dos meios de agdo (CHAUI,
1997).

Segundo Boltanski e Chiapello (2009), o discurso da gestdo empresarial contém
ideias, propostas de organizacdo humana, modos de ordenamento dos objetos e formas de
garantia. Para avaliarem esse discurso, os autores recorrem a analise da literatura de gestéo
empresarial destinada a executivos, por a considerarem um dos principais espacos de
inscricdo do espirito do capitalismo. A andlise de tal literatura evidencia uma profunda
transformacéo no espirito do capitalismo, mostrando-se caracterizada pelo abandono de certos
tracos ideoldgicos especificos que definem seu segundo estado e pelo advento de uma nova
representacdo da empresa e do processo econdmico. Para os autores, tal transformacédo fica
demonstrada na mudanca do discurso empresarial dos anos 1960 para os anos 1990, bem
como nas criticas as quais esteve exposto o capitalismo em cada época. Essa transformacéo

ocorre também dentro dos meios de dominacgédo proprios da gestdo empresarial.
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Ao considerarem a histéria da gestdo empresarial como a histéria da sofisticacdo
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 gestdo empresarial como a “estratégia

empresarial”, o “marketing”, a “gestdo de compras” e as “relacdes publicas”. Nesse sentido,

Com a estratégia empresarial, desenvolveu-se o dominio dos mercados e da
livre concorréncia; com o marketing, o dominio do circuito de distribuicéo,
dos clientes e de seus comportamentos aquisitivos; com a gestdo de compras,
o controle dos fornecedores; com as relagBes publicas, o da imprensa e dos
poderes publicos (BOLTANSKI e CHIAPELLO, 2009, p. 109).

O desenvolvimento dessas subdisciplinas dar-se-4 em consonancia com 0S Novos
imperativos de racionalidade que caracterizard a empresa capitalista contemporanea como um
tipo peculiar de organizagéo social que busca ndo somente obter desempenhos mais eficazes e
eficientes de producdo como também procura resolver conflitos, divergéncias e antagonismos

gue possam colocar em jogo esse desempenho. Como aponta Chaui (1984):

[...] a grande empresa [...] pensada como devendo obter de todos os seus
membros o desempenho mais eficaz, mais eficiente e mais produtivo de
todas as funcdes, introduz como imperativo da racionalidade a ideia de plena
separacdo entre decisdo e execucdo, concepcao e tarefa. Ao mesmo tempo,
aparece outro imperativo: trata-se de considerar todos os conflitos (de
classe), todas as divergéncias (entre setores da empresa) e todos o0s
antagonismos como problemas individuais, seja de origem psicoldgica
(desadaptacdo, disfuncdo etc.), seja de ordem familiar (desajustes e
dificuldades entre membros de uma familia trabalhadora), seja de ordem
psicossocial (os comportamentos ‘associais’). Faz parte da administragdo
racional ou da chamada Geréncia Cientifica um departamento constituido
por técnicos encarregados de lidar com os conflitos, as divergéncias e os
antagonismos para neutraliza-los ou desfazé-los. Trata-se do Departamento
de Rela¢Ges Humanas ou Relagdes Industriais (DRH). [...] O DRH trata de
criar canais paralelos ou “informais” de comunicagdo ¢ de ajustamento (que,
se mal-sucedidos, cedem lugar a represséo pura e simples), visando negociar
a paz empresarial e, pela negociacdo terapéutica ou assistencial, preparar
caminho para a negociacdo trabalhista propriamente dita (CHAUI, 1984, p.
14-15).

Os imperativos do discurso da gestdo empresarial, suas formas de racionalidade e suas
propostas de organizacdo humana serdo uma referéncia decisiva para os métodos de resolucéo
negociada de conflitos. A ideia de “negociagdo”, inventada pelos membros do DRH para

referir-se a0 encaminhamento das reinvindicacdes, contestacfes e rebeldias a uma solucédo



55

que seja “do contento das partes” (CHAUI, 1984, p. 15), bem como uma série de outros
ideérios, como, por exemplo, o da eficiéncia e eficacia, fardo parte da construcdo discursiva
desses métodos e constituir-se-d0 na maneira pela qual pautardo suas praticas. No Brasil, 0
préprio instrumento da conciliagdo nasce dentro da dindmica da negociacéo trabalhista entre
empresas e sindicatos.®

Caminhar-se-4, dessa forma, para um processo que envolve a ampliacdo da logica
instrumental da racionalidade empresarial (e/ou do mercado) e seus meios de dominacéo e

In34

“controle do social””" para 0 campo das relacdes sociais. Nesse aspecto, concordamos com a

constatacdo de Crubellate (2004) de que:

O avanco da racionalizacdo para fins econdmicos parece implicar,
entretanto, certa circularidade [...], na medida que aumenta o poder das
organizagdes capitalistas para interferirem nas demais instituicGes sociais e
converté-las em instancias de institucionalizacdo de padrbes favoraveis a
ordem econdmica vigente (CRUBELLATE, 2004, p.6).

No que se refere as ideias de consenso e negocia¢do, complementa o autor:

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

O avanco dessa racionalizacdo seguird as transformacdes das bases organizacionais
gue vém enfatizando a construcdo de estruturas alternativas em que predominam
racionalidades voltadas para o “consenso e¢ a democratizagao” (ROTHSCHILD-WHITT,
1979; HECKSCHER, 1994) e para um apelo a “mais democracia e menos burocracia”

(MINTZBERG, 1995). Estas transformacdes, por conseguinte, sdo fruto de um momento de

% 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 conciliatoria das comissdes, incumbindo-as de tentar solucionar os litigios
individuais do trabalho. Segundo o artigo, “As empresas e os sindicatos podem instituir Comissdes de
Conciliagdo Prévia, de composicdo paritaria, com representante dos empregados e dos empregadores, com a
atribuigdo de tentar conciliar os conflitos individuais do trabalho”.

% por “controle do social”, aproximamo-nos do conceito de “controle social normativo”, definido por Crubellate
(2004) como “as tentativas das organizacdes econdmicas de interferir nas relagdes cotidianas e informais dos
individuos entre si e com as institui¢des sociais para tornar funcional a seus objetivos a ordem convencional” (p.
14). Ao usarmos o termo “controle do social”, buscamos uma acepgdo distinta da de “controle social”, que
entendemos como o controle exercido pela sociedade sobre o governo, possibilitando um processo em que a
sociedade se envolve no exercicio da reflexdo e discussdo para politizacdo de problematicas que afetam a vida
coletiva.
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crise® e de reordenacdo do processo produtivo para superar tal crise, 0 que implicou em
mudancas ndo sé no plano econdémico como no plano politico e ideoldgico. Tais mudancas
buscam ndo sO reorganizar (em termos capitalistas) o processo produtivo, mas procuram
igualmente gestar um projeto de recuperacdo da hegemonia nas mais diversas formas de
sociabilidade (ANTUNES, 1999). A essas estruturas alternativas d&o-se diferentes
denominagBes: coletividades, organizacdes flexiveis, adhocracias ou po6s-burocracias
(HATCH, 1997).

Esse projeto de recuperacdo de um momento de crise envolvera uma intensificacéo
dos meios de dominacéo e controle do social do que ocorre no ambiente externo as empresas,
isto ¢, das “relacdes publicas”, através da busca por dispositivos cada vez mais sofisticados de
gestdo ndo s6 da imprensa e dos poderes publicos como também da sociedade civil,
especialmente das relagdes sociais inscritas no territdrio, interferindo nas praticas territoriais e
definindo posicdes dentro de contextos politico-sociais e econdmicos vividos por esses
territorios. Este é o caso de uma série de empresas mineradoras, petroliferas, siderurgicas e de
producdo de celulose. Tal processo, que denominamos gestdo social do territorio, se da
mediante a promocdo de uma espécie de governanca territorial inspirada em principios de
gestdo 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, reunides, 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
territrio, bem como buscam dirimir, por meio de técnicas de resolucdo negociada, conflitos
que estejam ocorrendo em funcdo de tais propostas e projetos.®® Esses espagos
“participativos” concorrerdo com as arenas publicas tradicionais de debate e resolucdo de
conflito. Nesse sentido, trata-se de um novo processo social de incorporacao dos problemas
sociais e/ou ambientais em diferentes esferas de agdo e debate que ndo no ambito das arenas

publicas tradicionais com seus recursos retdricos provenientes de formulagdes juridicas.

% Referimo-nos aqui & crise estrutural do capital, ocorrida a partir do inicio da década de 1970, em suas
multiplas dimensdes: esgotamento do padrao de acumulagéo taylorista/fordista de producéo; hipertrofia da esfera
financeira; crise do Estado do bem-estar social etc.

% Exemplos desses foruns, reunides, conselhos e programas podem ser vistos em Lopes (2012) e também
Gaviria (2013) e suas identificagdes do programa “Juruti Sustentavel”, da mineradora Alcoa, no Para; Viégas
(2011) e sua identificacdo de reunides, na etapa de pré-instalacdo da siderdrgica ThyssenKrupp CSA, realizadas
por uma consultoria ambiental com a comunidade local visando promover o “didlogo social”; Giffoni Pinto
(2010a) e seu reconhecimento da formagdo de foruns, como os “Didlogos Florestais”, organizados pelas
empresas de celulose e papel, dentre outras iniciativas de “didlogos e engajamento” com as comunidades; Bronz
(2011) e sua observacdo das “reunides de negociacdo” de empresas com as entidades de pesca como formas
“domesticagdo” e “estandardizacao” dos conflitos.
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A busca por uma gestdo social do territorio pelas empresas replica de certa forma o
que Marois (2009) reconhece como as estratégias neoliberais desenvolvidas a partir do
desenvolvimento de espacos de institucionalizacdo 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 busca pelo envolvimento e
participacdo da sociedade civil, considerada como pilar do foro das negociages em tais
espagos, que passa a ser denominada como “contribuicao dos atores afetados”. Esses espacos
nascem do entendimento de que ndo ha margem para que o desacordo social desafie o papel
do livre mercado. Assim, neles sdo propostas solugfes para questdes e problemas
comunitarios, canalizando descontentamentos e desacordos sociais para solugdes de mercado,
sob a forma de “consultas a sociedade civil”. Alguns exemplos dos mesmos sdo a Cupula
Ambiental de Johanesburgo, a Conferéncia Internacional sobre o Financiamento do
Desenvolvimento de Monterrey e a Comissdo de Cooperacdo Ambiental (CCA) da América
do Norte.

Hommel (2004) parece ter identificado essa dindmica dentro do campo ambiental
guando destaca a crescente mobilizacdo por parte das empresas em adotar politicas de gestdo
ambiental ndo por qualquer tipo de determinagdo ou imposicao legal ou governamental, mas
como estratégia de antecipar potenciais contestagdes sociais com relacdo a questdo ambiental.
Assim, como forma de evitar qualquer tipo de ameaca as suas posicdes Nos processos
competitivos, as empresas buscam tratar dos riscos ligados a possiveis contestacdes que
possam surgir aos danos que possam provocar, introduzindo o que o autor denominou como
“gestao antecipada da contestabilidade”.

Acselrad (2010b) reconhece igualmente essa dindmica dentro do campo ambiental

guando analisa o processo de licenciamento ambiental:

No que diz respeito & operacdo concreta do aparato institucional assim
criado, h& indicagdes de que uma cadeia de producdo do licenciamento foi se
constituindo de modo, ao mesmo tempo, a responder a critica ambientalista e
a relegitimar o desenvolvimentismo através da flexibilizacdo das normas, de
inovac0es discursivas como a da "responsabilidade ambiental empresarial®, e
de meios variados de obtencdo do consentimento da sociedade: ao lado do
processo propriamente institucional do licenciamento governamental, dito
agilizado, desburocratizado etc.,, ou seja, "resolvido"™ em favor dos
empreendedores, 0s 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 obtengdo
do chamado "licenciamento social™: "ndo mais deixamos um buraco na
localidade explorada”, dizem os representantes da grande mineracdo -
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"deixamos uma escola ou um posto de satde". D&o, assim, como favor o que
é obrigacdo 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, entdo, pelo
reconhecimento, por parte das empresas, da necessidade de incorporagdo da critica social
direcionada as suas atividades. Esse processo se dara a semelhanga do que Boltanski e
Chiapello (2009) identificam como o papel da critica na formacéo do espirito do capitalismo.
Para os autores, a critica € motor que dinamiza o espirito do capitalismo e a forma que
legitima e restringe seu processo de acumulagdo. E nesse sentido que a busca por acumulagéo
de capital deve estar vinculada as bases de justificacdo moral para essa acumulagdo,
fornecendo um ponto de apoio critico para a mesma. Esse ponto de apoio critico deriva da
capacidade que o espirito do capitalismo possui de escutar a critica e, com isso, incentivar a
acumulacdo, vinculando-a as exigéncias morais que irdo limitar e impor obrigacdes referentes
ao bem comum, mas que, ao final, trabalhara a servico dessa mesma acumulagio. E assim

que:

[...] quando o capitalismo é obrigado a responder efetivamente as questdes
levantadas pela critica, para procurar apazigua-la e conservar a adesdo de
suas tropas, que poderdo dar ouvidos as denlncias, ele incorpora, nessa
operagdo, uma parte dos valores em nome dos quais era criticado. O efeito
dindmico da critica sobre o espirito do capitalismo passa ai pelo refor¢o das
justificacOes e dos dispositivos associados que, sem por em xeque 0 proprio
principio de acumulagdo e exigéncia de lucro, da parcialmente satisfacdo a
critica e integra ao capitalismo injuncdes correspondentes as questfes que
mais preocupavam seus detratores. O pre¢o 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 acumulagéo
foi posta a servico dessa mesma acumulacdo (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, solidifiqguem-se
padroes de acdo favoraveis a ordem predominante nas esferas sociais mais amplas
(CRUBELLATE, 2004), podemos considerar que elas comp8em ideologias da mesma forma
qgue sofrem influéncia de ideologias politicas mais amplas. Nesse sentido, como salienta
Nader (1996), “o processo pelo qual as ideologias passiveis de mudangas tomam forma

através do discurso [...] vai além da lei para incluir os nexos entre lei, negocios e distritos
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eleitorais dentro da comunidade” (p.47). Isto nos exige identificarmos as influéncias da
ideologia dominante do "novo espirito do capitalismo" em todas as suas dimensdes: politica,
econdmica, legislativa e juridica. Os capitulos a seguir visam fornecer uma descricao acerca
do impacto de tal ideologia nas reformas politicas, econdmicas, legislativas e do sistema de

justica ocorridas no Brasil a partir dos anos 1980.
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1.3. A “terceira onda de mercadoriza¢do”, a “confluéncia perversa” e a “reforma

negociada do Estado brasileiro”

A ideologia do "novo espirito do capitalismo™ (BOLTANSKI e CHIAPELLO, 2009)
surge em uma etapa da histéria do capitalismo que Burawoy (2010) chamou de “terceira onda
de mercadorizagdo”. Baseando-se em Polanyi, Burawoy (2010) aponta para a existéncia de
trés etapas no avanco da tendéncia capitalista de transformar tudo em mercadoria. A primeira
onda (1850-1920) se manifesta na transformacdo do trabalho em mercadoria, marcada pelo
atagque a legislacdo trabalhista. Um exemplo desse ataque € a abolicdo do "direito de
sobreviver" (instituido pela Lei Speenhamland®’) pela reforma da Lei dos Pobres®® (Poor Law
Reform), de 1834, que pavimenta a formacdo dos mercados de trabalho e de terras, bem como
a transferéncia de recursos destinados aos pobres rurais para financiar o investimento
industrial. Com a segunda onda (1920-1970), o préprio dinheiro foi transformado em
mercadoria pela especulacdo financeira, derrubando as trincheiras dos direitos sociais. Tal
periodo foi o periodo da Sociologia para politicas publicas, aliada ao Estado. A terceira onda
(1970 até os dias atuais) tem atacado igualmente a legislacdo trabalhista e os direitos sociais e
promovido novas formas de mercadorizacdo do dinheiro (transformando o dinheiro de meio
de troca para um meio de obtencdo de lucro, baseando-o em mercados derivativos, futuros
etc.) e novas formas de mercadorizacdo do trabalho (convertendo o trabalho assalariado em
informal e fazendo sua exploracdo ser um privilégio, em face do aumento do desemprego e do
subemprego). O que verdadeiramente caracteriza a terceira onda, entretanto, € a tendéncia de
transformar a natureza em mercadoria. Essa mercadorizagéo da natureza avanga rapidamente
em todo 0 mundo, mas se faz particularmente visivel na semiperiferia, em paises como Africa
do Sul, China, india e Brasil.

Burawoy (2010) desenvolve uma leitura critica de ideia de Polanyi (2000) de
existéncia de um “duplo movimento” (movimento e contramovimento) na histéria do
capitalismo, resultado da agdo permanente e contraditoria de dois principios organizadores
das economias e sociedades de mercado, cada um deles apontando para métodos e objetivos

especificos. Segundo Polanyi (2000), hd uma alternancia histérica entre controle dos

%" A Lei Speenhamland foi criada para impedir a morte em massa da populagéo, por inanicdo. Ela garantia ao
homem um minimo de subsisténcia independente de sua contribui¢cdo em impostos. Era baseada no preco do pao
e no numero de filhos de cada familia.

%8 A Poor Law Reform de 1834 substituiu a Speenhamland Law e pds fim as dificuldades de constituicdo de um
mercado de trabalho livre. Sob a regéncia da Lei dos Pobres, de 1834, os pobres desempregados e incapazes
ficaram sem assisténcia, restando apenas a reclusdo nos albergues, onde a estigmatizacdo e a violagdo dos
direitos marcaram a intervencao publica sobre a questdo da pobreza no século XIX.
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mercados sobre a sociedade e controle social da economia. Ou seja, a cada movimento de
implementacdo de ideologias mercado-liberais, em que as elites politicas e econémicas criam
um aparato legal e institucional para defender os direitos de propriedade e os interesses de
empregadores a custa de empregados, inquilinos e dos sem trabalho e sem teto, segue-se um
contramovimento de protecdo social pautado na luta contra os impactos desestabilizadores de
tais medidas liberais para grande parte da populagdo. Burawoy (2010), todavia, acredita que
depois de duas ondas de mercadorizagdo desde o século XIX e de duas ondas de
contramovimento contestatorio de autoprotecdo da sociedade, estariamos atualmente sob a
vigéncia de uma terceira onda de mercadorizagdo sem que haja nenhum terceiro
contramovimento significativo & vista, a0 menos até agora. A ndo existéncia de um terceiro
contramovimento em resposta a terceira onda de mercadorizacdo iniciada com a crise do
petrdleo, dessa forma, pde em xeque a teleologia concebida por Polanyi.

A terceira onda de mercadorizacao € representada por Jessop (1994, 1999, 2002) como
a passagem de um modelo de provisdo — o welfare — para a constru¢do de um novo modelo de
regulacao estatal — o workfare —, partidario de uma racionalidade de retribui¢do expressa na
obrigatoriedade de participacdo dos cidaddos em medidas de ativacdo voltadas para o
mercado de trabalho. O autor a descreve como a passagem do Estado Nacional de Bem-estar
Keynesiano (Keynesiano Welfare National State — KWNS) para um Regime Pds-nacional de
trabalho Schumpeteriano (SWPR — Schumpeterian Workfare Postnational Regime)®. O
significado dessas formas contrastantes para a reproducdo ampliada pode ser expresso em
termos das suas respectivas funcdes na valorizacdo do capital e na reproducdo da forca de
trabalho. Tal transformacado substituiu o discurso fordista de produtividade e planejamento por
uma retérica de flexibilidade e um modelo de empreendedorismo pds-fordista. Esse processo
de reestruturacdo - tanto como estratégia econdmica quanto como projeto hegemdnico de
revigoramento da sociedade civil - esteve articulado mais claramente com as ideologias

politicas neoliberais:

% Para Jessop (2003), as alteragBes presentes nessa passagem sio refletidas em quatro tendéncias gerais de
reestruturagdo do Estado Nacional de Bem-estar Keynesiano. A primeira € uma mudanga dos objetivos e modos
de intervencdo keynesianos para os schumpeterianos. A segunda é a mudanca de um modo welfarista de
reproducdo da forca de trabalho para um modo workfarista. A terceira € uma mudanca da primazia da escala
nacional para um quadro pos-nacional, em que nenhuma escala é predominante. A quarta é uma mudanca de
uma primazia do Estado de compensar as falhas de mercado para uma énfase em mecanismos de governanga
social, politica e econdmica baseados em parcerias e em formato de rede. Essas tendéncias podem ser
consideradas separadamente. Na verdade, tanto isoladamente como em combinagdo, elas se desenvolveram de
forma bastante diferente nas varias economias fordistas do Atlantico.



62

Em termos econdmicos estritos, a estratégia neoliberal demanda mudancas
na regulacdo (governo) dos setores publico e privado. Para o setor publico,
isso envolve privatizacdo, liberalizacdo e uma imposicdo de critérios
comerciais em algum setor estatal residual (JESSOP, 1994, p. 30).

De acordo com Jessop (2002b), o neoliberalismo, como um novo projeto econémico,
exigiu: a liberalizacdo e a desregulamentacdo das relacbes econdémicas ndo s6 dentro das
fronteiras nacionais como também para além dessas fronteiras; a privatizacdo de empresas
estatais e servicos prestados pelo Estado; o uso de medidas de mercado no setor publico ndo
privatizado; e o tratamento de gastos sociais publicos como um custo de producédo
internacional, ao invés de uma fonte de demanda interna. Como projeto politico, visou reduzir
as formas de intervengdo do Estado associadas a economia mista e ao Estado Nacional de
Bem-estar Keynesiano (ou formas analogas de intervencdo no Estado desenvolvimentista e no
Estado planificado socialista), assim como reduzir as formas excepcionais (induzidas por
crises) de intervencdo objetivando o controle, deslocamento ou adiamento de crises nos
regimes de acumulacdo e em seus modos de regulacdo. Envolve também uma intervencdo do
Estado, de modo a implementar novas formas de governancga supostamente mais adequadas a
uma economia globalizada impulsionada pelo mercado.*°

Para Peck e Tickell (2002), o neoliberalismo, como uma teoria econdmica de livre
mercado, criada em Chicago e comercializada em Washington, Nova lorque e Londres,
tornou-se uma racionalizacdo ideol6gica dominante para a globalizacdo e a reforma do
Estado. O que comecou como um movimento intelectual utdpico transformou-se em
plataformas politicas de Reagan e Thatcher nos anos 1980, antes de adquirir uma forma
tecnocratica através do Consenso de Washington. Segundo os autores, o neoliberalismo
forneceu uma espécie de software ideoldgico para a globalizacdo competitiva, inspirando e
imponto programas de reestruturacdo e redimensionamento estatal. Suas premissas
igualmente estabeleceram as regras basicas para agéncias financiadoras multilaterais que
operaram em economias de paises da Africa, Asia, ex-Unifo Soviética e América Latina
marcadas por intensas crises. A trajetdria pela qual se espraia 0 modelo neoliberal é descrita

por Harvey (2005), quando o autor exp0e que:

0 poderfamos incluir aqui, além das dimensdes politica e econémica, a concepcdo de Wacquant (2012) da
dimensdo do neoliberalismo como um projeto social, que envolve um processo de reengenharia e a
reestruturagdo do Estado de maneira a estabelecer regras e conformar subjetividades, relacfes sociais e
representacdes coletivas apropriadas a producao de mercados.
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Passo a passo, muitos Estados, liderados pelos Estados Unidos e pela
Inglaterra, vieram a adotar politicas neoliberais. Outros Estados ou buscaram
emular as poténcias capitalistas lideres ou foram obrigados a fazé-los
mediante as politicas e o ajuste estrutural impostos pelo Fundo Monetério
Internacional. O Estado neoliberal buscou tipicamente expropriar as
propriedades coletivas, privatizar e instaurar uma estrutura de mercados
abertos tanto de mercadorias quanto de capitais. Era-lhe necessario manter a
disciplina no trabalho e promover um “bom clima de negécios”. Um Estado
especifico que fracassasse nisso ou se recusasse a fazé-lo corria o risco de
ser classificado como Estado “fracassado” ou “delinquente”. Disso resultou
a ascensdo de formas distintivamente neoliberais de imperialismo
(HARVEY, 2005, p. 150).

Brenner, Peck e Theodore (2010) ressaltam em sua anéalise o carater distintivo que o
modelo neoliberal assumiu em cada local, sustentando que as praticas regulatérias
estabelecidas a partir da década de 1970, que foram orientadas para a extensdo do escopo das
estruturas do mercado, devem ser lidas como um processo, o processo de “neoliberalizagdo”.
Tal processo, longe de produzir um regime liberal plenamente formado que se estendeu
progressivamente até compreender todo o espaco regulatorio global, se articulou de maneira
desigual nos lugares, territdrios e escalas, constituindo-se com dindmicas distintas no espaco,
transcorrendo de maneira temporalmente descontinua e sendo permeado por tendéncias
experimentais e hibridas. Ao adotarem tal perspectiva tedrica, os autores buscam diferenciar
suas analises daquelas que enxergam a neoliberalizagdo como uma “imposi¢do” a partir da
qual espacos politicos nacionais ficaram sujeitos as agendas disciplinares de agéncias
multilaterais como o FMI e o Banco Mundial. Para os autores, tais analises falham ao nédo
levar em conta o papel estratégico dos aparatos estatais nacionais, regionais e locais como
progenitores ativos de protdtipos politicos e de reformas institucionais neoliberalizantes, bem
como como arenas em que sao iniciados, consolidados e até mesmo multiplicados
experimentos regulatérios orientados para o mercado. Seguindo tal entendimento, sustentam

que:

[...] os 'modelos’ de reforma neoliberal ndo s&o concebidos simplesmente
dentro das instituicbes multilaterais e, em seguida, implementados tout court
nas escalas nacional e subnacional. Com frequéncia, tais modelos sdo
polimérficos, construcdes interescalares - nascidos de quadros de reformas
institucionais transnacionais, nacionais e subnacionais; moldados,
personalizados e postos a prova através de lugares, escalas e territdrios
especificos de experimentacdo politica; reformulados a luz de tendéncias a
falhas inesperadas, conflitos e crises; e, em seguida, por vezes, também
propositadamente (re)circulados nas redes translocais de transferéncia de
politicas que lhes deram origem (BRENNER, PECK e THEODORE, 2010,
p. 196).
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A concepcdo de Brenner, Peck e Theodore (2010) do processo de “neoliberalizagdo”
como um processo polimorfo que adquire distintas caracteristicas de acordo com a
experimentacao politica desenvolvida caso a caso nos permite fugir de certas generalizacbes
imprecisas e analisar apropriadamente o processo de neoliberalizacéo brasileiro. Isto porque é
somente respeitando os contornos do hibridismo desse processo no caso brasileiro que
reconheceremos o que lhe faz particular. Por essa razdo, identificamos na nogdo de
“confluéncia perversa” entre um projeto democratizante e um projeto neoliberal, de Dagnino
(2004), o caminho proficuo para o exame do processo de neoliberalizaco brasileiro®.

Dagnino (2004) chega a referida nocéo ao explorar o fenémeno que denomina como
“crise discursiva”, que parece atravessar as experiéncias contemporaneas de construcdo
democratica em grande parte do continente latino-americano. Por crise discursiva, a autora
entende a realidade da existéncia de referéncias aparentemente comuns como as de
“participagdo”, “sociedade civil”, “cidadania” e “democracia” abrigarem significados bastante
diversos, por responderem por projetos politicos distintos. A crise estaria no fato de que a
homogeneidade do vocabulario da linguagem corrente obscurece as diferencgas, nuances e
antagonismos desses projetos distintos que confluem em nossa realidade e dificultam o
reconhecimento de seus propositos quando representados em determinados discursos ou
objetivados em determinadas praticas™. Isto se d& porque essa crise discursiva resulta de uma
“confluéncia perversa” entre, de um lado, o projeto neoliberal que se instala no Brasil ao final
da década de 1980, e, de outro, um projeto democratizante, participativo, que emerge a partir
das crises dos regimes autoritarios e dos diferentes esforcos nacionais de aprofundamento
democratico. Ao salientar a dificuldade de reconhecimento dos projetos politicos por detras

da ideia de “participacdo”, por exemplo, conclui:

1 Ao tratarmos da nogdo de “confluéncia perversa”, de Dagnino (2004), afastamo-nos das nogdes de “transi¢io
dual” (DINIZ e BOSCHI, 2000; CARNEIRO, 1999) ou de “dupla transigdo” (ALMEIDA, 1996), que ressaltam
o0 paralelismo e o desencontro das duas dindmicas.

*2 Dagnino (2004) cita o dilema de movimentos sociais, de representantes da sociedade civil nos Conselhos
gestores, de membros das organizagdes ndo governamentais (ONGSs) etc. envolvidos em parcerias com o Estado,
gue questionam seus proprios papéis politicos, ao se inquirirem sobre que tipo de projeto estariam fortalecendo
ou ainda se interrogando se ndo haveria um maior ganho com outro tipo de estratégia que priorizasse a
organizacdo e a mobilizacdo da sociedade, ao invés de atuarem junto com o Estado. Nesse sentido, afirma a
autora que “o risco —real- que elas percebem é que a participacdo da sociedade civil nas instancias decisorias,
defendida pelas forgas que sustentam o projeto participativo democratizante como um mecanismo de
aprofundamento democrético e de reducdo da exclusdo, possa acabar servindo aos objetivos do projeto que lhe é
antagonico [no caso, o projeto neoliberal]”. (p.198).
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Ai a perversidade e o dilema que ela coloca, instaurando uma tensdo que
atravessa hoje a dindmica do avanco democréatico no Brasil. Por um lado, a
constituicdo dos espacos publicos representa o saldo positivo das décadas de
luta pela democratizacdo, expresso especialmente — mas nao sé — pela
Constituicdo de 1988, que foi fundamental na implementacdo destes espacos
de participacdo da sociedade civil na gestdo da sociedade. Por outro lado, 0
processo de encolhimento do Estado e da progressiva transferéncia de suas
responsabilidades sociais para a sociedade civil, que tem caracterizado os
altimos anos, estaria conferindo uma dimensdo perversa a essas jovens
experiéncias, acentuada pela nebulosidade que cerca as diferentes intengdes
gue orientam a participacdo (DAGNINO, 2004, p. 198).

O hibridismo dessa “confluéncia perversa” exige que reconhegamos, de um lado, um
processo de alargamento da democracia, expresso na criagdo de espacos publicos e na
possibilidade de crescimento da participacdo da sociedade civil nos processos de discusséo e
de tomada de decisdo relacionados as questdes e politicas publicas (processo este que teve
como marco formal a Constituicdo 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 ndcleo duro do processo global de adequacéo das sociedades ao modelo neoliberal
produzido pelo Consenso de Washington®.

Como veremos no proximo capitulo, a Lei n° 8.069 (o Estatuto da Crianca e do
Adolescente) e a Lei n° 8.078 (o Codigo de Defesa do Consumidor), ambas de 1990, que
introduzem o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) no ordenamento juridico brasileiro,
podem ser consideradas marcos legais de uma perspectiva de universalizacdo dos direitos
sociais, representativos do contexto de redemocratizacdo do pais apds os anos de repressao da
ditadura militar. Porém, no hibridismo da citada “confluéncia perversa”, tais diretrizes tém
seu advento e sofrem igual influéncia do contexto de pavimentacdo do Estado para a
implantacdo de medidas neoliberais. Essas leis, assim como outras que instituem instrumentos
juridicos similares, fardo parte do que denominaremos de reforma extrajudicial legislativa.

Entretanto, importa-nos, por hora, desenharmos os contornos da reforma do Estado
impulsionada pelo Poder Executivo, de forma a promover transformacdes institucionais

neoliberalizantes e experimentos regulatérios orientados para o mercado. Buscaremos

*® Segundo Batista (1994), os objetivos bésicos das propostas do Consenso de Washington eram, “por um lado, a
dréstica reducdo do Estado e a corrosdo do conceito de Nagdo; por outro, 0 maximo de abertura a importacéo de
bens e servicos e a entrada de capitais de risco. Tudo em nome de um grande principio: o da soberania absoluta
do mercado auto-regulavel nas relagdes econdmicas tanto internas quanto externas.” (p.18). Dentre suas
diretrizes de politica econémica, constavam: disciplina fiscal; priorizacdo dos gastos publicos; reforma tributéria;
liberalizacdo financeira; regime cambial; liberalizagdo comercial; investimento direto estrangeiro; privatizagao;
desregulacédo; propriedade intelectual (BATISTA, 1994).
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demonstrar, na linha de Almeida (1999) e Almeida e Moya (1997), que as reformas
pretendidas pelo Executivo ndo devem ser explicadas por uma decisdao unilateral do mesmo,
mas sim por um contexto institucional que langou as bases de uma “reforma negociada” entre
0 Executivo e o Legislativo, bem como pelas condi¢des de natureza politica que influem sobre

sua congruéncia e coeséo.

O processo de reforma do Estado: de Sarney a FHC

O final da década de 1980 e o inicio da década de 1990 comportaram mudancas que
levaram a ruptura com o antigo modelo nacional-desenvolvimentista que, por cerca de 50
anos, entre 1930 e 1980, sustentou a estratégia da industrializacao brasileira de substituicdo de
importacdes. Nesse periodo, marcado por uma crise financeira aguda - devido a intensa
inflacdo, ao déficit da balanca comercial e ao crescimento da divida externa - e pelas
incertezas quanto a conducgdo politica que seria tomada para o arrefecimento desses
fendmenos, os governos buscaram uma forma de equalizar a aporia econdmica e,
simultaneamente, abrir espaco para um novo regime de acumulacdo de capital com
dominancia financeira, consoante a ideologia dominante do neoliberalismo.

A efetivacdo dessas mudancas de grande amplitude foi desencadeada por um conjunto
de fatores internos e externos. Dentre os fatores externos, podemos elencar as sucessivas
crises internacionais, a partir de meados dos anos 1980, a pressdo das agéncias multilaterais
(como o FMI e o Banco Mundial), os avancos do processo de globalizacdo, o colapso da
Unido Soviética e o fim da Guerra Fria. No plano interno, destacam-se o processo de
reorientacdo posto em pratica pelos governantes de turno, direcionado para reformas politicas
voltadas para a construcdo de um regime democratico, os programas de estabilizacdo
econbmica, as reformas orientadas para o mercado (principalmente a privatizacdo e a abertura
externa da economia) e a integragdo na ordem mundial globalizada (DINI1Z, 2003).

O governo de José Sarney (1985-1990) enfrentou uma crise sem precedentes na
historia republicana do pais. Foram lancados diversos planos de estabilizagdo inflacionaria,
porém, nenhum deles obteve éxito. Em 1987, com uma inflacdo galopante e reservas
internacionais em franca reducgéo por conta do déficit das balangas comercial e de pagamento,
honrar o servigo da divida externa e os custos das importagdes tornou-se inviavel. Por isso,
em 20 de fevereiro, o Brasil declarou moratoria, abstendo-se de pagar a divida por prazo

indeterminado.
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No decurso do governo Sarney, 0s embates que comegaram a ocorrer entre propostas
liberalizantes e desenvolvimentistas foram travados no interior de um governo que assumiu o
comando do pais com problemas de legitimidade politica e que ndo tinha grandes margens de
manobra para indicar com clareza um ou outro rumo para a economia nacional. Ao mesmo
tempo em que dava demonstragdes de ndo alinhamento com o establishment econémico
mundial*, ja possufa certos apelos liberais, como os vistos no Plano de Verdo de 1989, que
apontava para a privatizacdo de empresas estatais, o controle de crédito para evitar a inflagéo,
0 corte de gastos publicos com a exoneracdo de funcionarios contratados nos cinco anos
anteriores ao pacote, a extingdo dos Ministérios da Habitacdo e Bem-Estar Social, da Reforma
e Desenvolvimento Agrério etc. (medidas que acenavam para as cartilhas das instituicGes
financeiras internacionais). No plano politico e social, procedeu a medidas relevantes para o
pais, como a promulgacdo da nova constituinte para elaboracdo de uma nova Carta-Magna
(Constituicdo Federal de 1988), a instauracdo da eleicdo direta para Presidente da Republica e
para prefeitos das capitais, o direito de voto aos analfabetos e aos maiores de 16 anos e a
liberdade plena de organizacéo partidaria e sindical.

A despeito das privatizacdes no governo Sarney, sob o comando do ministro Mailson
da Nobrega, o projeto de privatizagdo assume nova orientagdo, mudando os contornos do
projeto definido no dltimo governo militar®. Com a publicacéo do Decreto n° 95.886, de 29
de marco de 1988, que dispde sobre o Programa Federal de Desestatizacdo, o0 governo coloca
de lado a preocupacdo com a seguranca nacional e com a reserva de mercado para o setor
privado nacional do projeto anterior e a privatizacdo passa a ser vista como uma ferramenta
para a reducdo da divida externa (ALMEIDA, 2010). O que houve, de fato, nessa fase, foram
reprivatizacdes, ou seja, 0 governo privatizava empresas de pequeno porte, devedoras do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES), as quais foram
absorvidas pelo Estado®®.

As privatizagdes so se tornam realmente parte da agenda publica no governo Fernando
Collor (1990-1992), mais precisamente quando € instituido o Programa Nacional de

** Em junho de 1985, o Brasil reatou relagdes diplométicas com Cuba, rompidas pelo governo da ditadura militar
e, em agosto do mesmo ano, Sarney afirmou que o FMI trabalhava para impor ao Brasil medidas contrarias aos
interesses nacionais, bem como falou na Assembleia das Nagdes Unidas, em Nova lorque, que a divida externa
do Brasil ndo seria paga com a recessdo, o desemprego ou a fome, pois o povo brasileiro ja estava no limite do
insuportavel.

** Referimo-nos aqui ao Decreto n° 86.215, de 25 de julho de 1981, instituido no governo do General Jodo
Figueiredo (1981-1984), que previa expressamente a transferéncia de empresas estatais para o setor privado, mas
com forte preocupagdo com o “patrimdnio nacional” e com a “seguranga nacional”.

* Segundo Velasco Jr (1999), ao final do governo Sarney, em marco de 1989, tinham sido encerrados 17
processos de desestatizagdo, gerando uma arrecadacdo equivalente a US$ 549 milhdes e uma transferéncia de
dividas ao setor privado da ordem de US$ 620 milhdes.
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Desestatizacdo — PND, por meio de Medida Provisoria n® 155, de 15 de marco de 1990, que
conferiu @ mesma uma posicao de prioridade dentre as politicas de governo. A partir de entdo
as privatizacdes passam a ser vinculadas a um programa global de reformas e de revisdo do
papel do Estado na economia.

O projeto de “modernizacdo” de Collor prometia grandes reformas no Estado visando
a diminuicdo de gastos publicos e o incentivo a economia de mercado. Tal projeto foi
alardeado ressaltando-se a aparéncia do novo, da originalidade e, portanto, de quebra, de
ruptura, de desmonte de toda uma era de Estado desenvolvimentista. Essa “modernizac¢éo”
trazia em seu bojo as bases do ideério da nova ordem mundial que se impds com o término da

guerra fria, conceituado como neoliberal. Como assevera Werneck Vianna (1991):

Como suposto geral da politica de governo, a consideragdo do esgotamento
da esfera publica como lugar de otimizagdo da acumulacdo privada — a
chamada privatizacdo do publico — e de estabilizagdo politica e social da
ordem burguesa. A ordem privada, expandida e consolidada no vinténio
autoritario, necessita, agora, se desvencilhar da prépria historia e das suas
antigas instituicBes, cabendo a modernizacdo neoliberal refundar a
hegemonia burguesa a base do mercado e dos sistemas de valores que se
orientam por ele — ethos utilitarista, sindicalismo de negécios, minimalismo
politico (WERNECK VIANNA, 1991, p. 15).

Sallum Jr (2011) sustenta que a iniciativa reformista liberal do governo Collor teve
influéncia de dois idearios: o neoliberal e o de “integracdo competitiva”. O ideario neoliberal,
como demonstramos, ganhou relevancia a partir dos anos 1970 em funcéo das dificuldades de
superar a recessao e a inflacdo daquela década com os instrumentos keynesianos de gestdo
macroecondmica. J& o projeto de “integracdo competitiva” nasce como reacdo a crise do
Estado nacional-desenvolvimentista e possuia a ideia central de transferir para a iniciativa
privada o centro motor do desenvolvimento brasileiro, reduzindo as fungdes empresariais do
Estado e “abrindo” a economia brasileira para o exterior. Nesse projeto, propunha-se uma
reestruturagdo do sistema produtivo brasileiro em vista de tornar a inddstria brasileira
competitiva no plano internacional. Tal ideario diferenciava-se do neoliberalismo por ser uma
forma de nacionalismo nédo defensivo de afirmag@o nacional no plano internacional, que
almejava um Estado “forte” com capacidade de comando sobre as atividades econdmicas que
se desenvolvessem no seu territorio. Essa perspectiva teve estreita ligagdo com a reavaliagao
critica do desenvolvimento industrial latino-americano que comecara a ser feita pela

Comissdo Econdmica para a America Latina (CEPAL) desde o inicio dos anos 1980.
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Para Sallum Jr (2011), as reformas politicas de liberalizacdo econdémica desencadeadas
pelo governo Collor sob influéncia do idedrio da “integracdo competitiva” envolveram o
estabelecimento de uma nova politica industrial e de comércio exterior*’ e a liberalizagdo dos
fluxos financeiros com o Exterior, ao passo que 0 processo de privatizacdo teve cunho
eminentemente neoliberal. A razdo de uma orientacdo neoliberal mais evidente do que de uma
“integracdo competitiva” para a privatizagdo deveu-se a perspectiva fiscalista e genericamente
privatista que orientou esse processo - as privatizacdes nao foram vinculadas a quaisquer
projetos estatais de reestruturacdo produtiva dos setores ou complexos produtivos a que
pertenciam as empresas estatais privatizadas.

Apesar de anunciar uma ruptura politica e social com o Estado desenvolvimentista e
com a alianca politico-social desenvolvimentista, ambos em crise, ndo houve no governo
Collor o estabelecimento de uma coalizdo ampla o suficiente para se sustentar e assegurar a
aplicacdo continuada e progressiva dos programas de reforma liberalizante (MACIEL, 2011).
Isto aconteceu, em parte, pelo modo como Collor construiu sua candidatura e desenvolveu sua
campanha eleitoral (0 que trouxe reflexos diretos para 0 seu governo): com base em uma
“empresa politico-eleitoral” e ndo em uma coalizdo politico-partidaria. Ademais, como afirma
Oliveira (2006), “Collor era a indeterminagdo elevada a décima poténcia: seu messianismo
revelava a impossibilidade de uma politica que ligasse classes, interesses e representagcdo”
(p.272). Desse modo, sua gestdo ndo teve pleno sucesso em realizar seus objetivos, sendo
interrompida por uma crise politica — acirrada pelo escandalo de um esquema de corrupg¢éo de
trafico de influéncia, loteamento de cargos publicos e de cobranca de propina dentro do
governo — que redundou em seu impeachment.

Se o Brasil, como afirma Guimardes (2001), viveu o impacto neoliberal de modo
retardatario e incerto com o governo Collor, nos governos Fernando Henrique Cardoso (1995-
1998 e 1999-2002) o mesmo acontece de forma avassaladora. O autor argumenta que o
carater retardatario da aplicagdo do programa neoliberal no Brasil teve uma raiz politica: a
crise do regime militar e a ofensiva democrética e popular nos anos 1980, que limitaram o

espaco para o dominio neoliberal. Dessa forma, foi apenas em 1994 que se criaram as

*" A nova politica industrial e de comércio exterior de Collor envolveu o fim das restricdes néo tarifarias para as
importacOes e exportacdes e estabeleceu a Politica Industrial e de Comércio Exterior (PICE), e o Programa de
Competitividade Industrial (PCI). No que diz respeito as restricbes ndo tarifarias, Collor, dentre outras
iniciativas, eliminou todo o poder discricionario do governo para autorizar exportacdes e licenciar importagdes,
pos fim a lista de cerca de 1500 produtos que eram de importacdo proibida para reservar o0 mercado a producéao
nacional e acabou com todas as isencdes e reduces de tarifas de importagbes (SALLUM Jr, 2011).
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condigdes politicas para a plena dominancia de um programa de “refundagdo neoliberal do
Estado brasileiro” (p.136).

Guimaraes (2001) sustenta que o processo de “refundacdo neoliberal do Estado
brasileiro” foi muito mais do que uma reforma do Estado em suas dimensbes de gestdo
administrativa e racionalizagdo, pois significou a revisdo decisiva de varios de seus contratos
basicos e fundamentais em uma direcdo liberal, com intensidade inédita na histéria
republicana do século XX.

A perspectiva de Guimardes (2001) nos € particularmente cara em razdo de sua
abordagem do processo de refundag&o neoliberal para além das dimensées econdmicas*, ao
apresentar como aspecto dessa reforma uma alteragcdo no contrato social brasileiro, que
envolve uma transformacéo no padrdo dos direitos e deveres entre os cidaddos. Seguindo essa
linha de argumentacdo, o autor apresenta quatro dimens@es das alteracbes empreendidas no
processo de “refundagdo neoliberal do Estado™:

1) altera-se o padréo das relagOes entre o Estado brasileiro e o mercado capitalista
mundial, com a promoc¢éo de um avanco substancial dos direitos do grande capital financeiro
em detrimento da soberania nacional - profunda abertura comercial, desnacionalizacdo de
setores produtivos e financeiros chave, desregulamentacéo do controle de fluxos de capitais e
atrelamento dos gastos publicos a metas negociadas com o FMI,

2) altera-se o padrdo dos direitos e deveres entre os cidaddos brasileiros. Se a
Constituicdo de 1988 indicou um caminho de universalizacdo de direitos sociais, o plano
neoliberal de refundacdo do Estado brasileiro incorporou um ataque generalizado a logica dos
direitos, especialmente os dos trabalhadores - rompe-se a dindmica de incluséo crescente no
mercado formal de trabalho que vinha desde a Era Vargas; as politicas sociais passaram a ter
como meta o padrdo focal, com objetivo de reduzir ao minimo o projetado Estado do Bem-
Estar Social; os impostos indiretos e a carga fiscal aumentaram muito para os assalariados;
concedem-se subsidios bilionarios para grandes capitalistas, inclusive multinacionais ou

setores que haviam se tornado donos de empresas estatais;

*8 Conforme afirmam Goldenberg e Prado (2003), no plano econdémico, o principal objetivo de FHC foi
consolidar o Plano Real (implementado no governo anterior, de Itamar Franco, onde assumiu cargo de Ministro
da Fazenda) para combater a crénica inflagdo que assolava o Brasil. Conseguiu-se tal prioridade com uma
politica de valorizacdo do cadmbio e de aumento do endividamento do pais, que trouxe como consequéncia a
necessidade de obtencéo do equilibrio fiscal nas contas publicas, de acordo com as negociagdes com organismos
financeiros internacionais como o FMI (que avalizaram e forneceram recursos financeiros adicionais visando a
estabilizagdo da economia).
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3) houve um deslocamento patrimonial do Estado para grupos privados (privatizacéo).
Setores estratégicos da economia brasileira, fundamentais para qualquer plano de soberania
econémica nacional, foram vendidos em condi¢fes pouco transparentes;

4) alteraram-se as relacGes do pacto federativo e implementou-se uma relacdo que
subordinou nitidamente o Congresso Nacional a uma dindmica em que o Executivo detinha a
iniciativa legislativa fundamental.

Interessa-nos, em particular, o0 exame do modo pelo qual o Poder Executivo procurou
levar a cabo tais reformas, sobrelevando esta quarta dimensdo da alteracdo apresentada por
Guimarées (2001): a iniciativa legislativa realizada pelo Executivo.

Haggard e Kaufman (1995), ao analisarem 0 processo comum a uma série de paises
que transformaram sistemas de governo autoritarios em regimes democraticos, ocorridos com
frequéncia em meio a cenarios de graves crises econdmicas e de adogdes de reformas
orientadas para o mercado, evidenciam o0 processo de centralizacdo de autoridade do

Executivo na conducdo de tais reformas. Para 0s autores:

Na América Latina [..], a escolha do presidencialismo ao invés de
parlamentarismo se deu mais em razdo de tradi¢des historicas
profundamente enraizadas do que por célculos sobre a capacidade do
Executivo de iniciar ou sustentar reformas econdmicas. No entanto, vale
ressaltar que em certos casos de crise — todas em sistemas presidenciais —
foram feitas tentativas para refor¢ar ainda mais o poder do Executivo sobre o
processo de tomada de decisdo econdmica mediante a criagdo de dispositivos
constitucionais que garantiram aos presidentes poderes ou autoridades de
decreto legislativos excepcionais ou ainda que autorizaram os legisladores a
delegarem tais poderes. Tais poderes presidenciais excepcionais exerceram
um importante papel no inicio da reforma (HAGGARD e KAUFMAN,
1995, p. 164).

De fato, como destacam Figueiredo e Limongi (1997), as novas democracias da
América Latina, tais como a Colémbia, Argentina, Chile, Peru, Equador e Brasil, durante seus
diferentes processos de redemocratiza¢do, procuraram introduzir ou mantiveram em suas
constituicbes medidas que estenderam os poderes legislativos emergenciais do Executivo.
Ainda que tais medidas suscitem, do ponto de vista normativo, um questionamento acerca da
natureza de tais democracias, visto que, para muitos, elas representam um residuo do
autoritarismo, sua aceitacdo € amitde tomada como inevitavel. Isto se da, segundo os autores,

pelo o seguinte argumento:
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[...] no mundo moderno, dadas as multiplas e crescentes funcdes que o
governo é chamado a desempenhar, uma vez gque se confronta cada vez mais
com situacBes imprevisiveis em que é chamado a agir de forma rapida e &gil,
e visto que € preciso evitar as crises motivadas por incapacidade do governo
de agir de maneira pronta ou que se veja paralisado por conflitos internos,
segue a conclusdo de que o governo s6 sera efetivo se o executivo for dotado
de poderes legislativos excepcionais. Além disso, nos paises latino-
americanos, e especialmente no Brasil, com sistemas partidarios
fragmentados e de baixa disciplina interna, é por intermédio desses poderes
gue o executivo pode aumentar a capacidade de implementar uma agenda de
governo. (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1997, p.128).

Figueiredo e Limongi (1997), contudo, ao reconhecem que a Constituicdo é escrita por
parlamentares, passam a se inquirir sobre quais motivos os constituintes teriam criado um
quadro institucional que concederia esse aumento dos poderes legislativos do Executivo.
Distanciando-se de perspectivas segundo as quais os parlamentares teriam “abdicado” do
poder legislativo em favor do Executivo, e pautando-se em estudos como os Carey e Shuggart
(1998 [1995]), os autores defendem a ideia de que o Legislativo teria conformado um
processo de "delegacdo™ de autoridade, isto €, o legislativo teria delegado poderes legislativos
ao executivo visando superar problemas de acdo coletiva, coordenacdo e instabilidade das
decisbes aos quais estaria particularmente sujeito. Tal delegacdo objetivaria, sobretudo,
garantir mais estabilidade as decisGes e maior eficiéncia nos resultados de politicas, o que
implicaria em dizer que essa delegacédo de poderes ao Executivo ndo impediria o Legislativo
de alcancar os objetivos por ele desejados. Mais do que isto, esta seria, muitas vezes, a Gnica
maneira de alcancar esses resultados. Segundo tal perspectiva, tanto o Poder Legislativo, que
deixa de exercer funcdes legislativas ou que as exerce em menor grau, quanto o Executivo,
que assume essas novas fungdes, ganhariam com este arranjo institucional. De acordo com 0s

autores:

A transferéncia de autoridade legislativa, de acordo com a hipdtese da
delegacéo, seria necessariamente condicional. O legislativo ndo abdicaria de
seu poder original de assumir ou reivindicar para si o desempenho das
tarefas legislativas. Fica a juizo do Congresso, dependendo do uso do poder
delegado, a continuidade da transferéncia de autoridade. O importante ndo
seria 0 quanto de autoridade é delegado, mas o quao adequadamente ela é
delegada. Nesse sentido, a delegacdo pode ser vista em termos de sua maior
ou menor capacidade de perseguir de forma efetiva (ou alcancar) os seus
objetivos e ndo como perda de poder legislativo para o executivo
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 1997, p. 129).
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Pelo carater condicional dessa delegagdo, ao contrério de se cogitar uma sobreposicao
forcada de um poder sobre o outro, aponta-se para um processo negociado entre os dois
poderes. Nesse sentido, tal entendimento aproxima-se da concepcdo de Almeida (1999) e
Almeida e Moya (1997) do processo de reforma do Estado como uma “reforma negociada”
entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo. Segundo os autores, 0 movimento de reforma
iniciado e capitaneado pelo Executivo ndo pode ser explicado pela decisdo unilateral do
mesmo, mas sim por um contexto institucional que define as instancias de veto e o nimero de
agentes com capacidade de veto (veto players)*® - o que requer levar em conta na anélise os
agentes e instancias de negociacdo e buscar modelos que permitam entender esse processo
especifico de reforma do Estado.

Ainda que reconhecam que no Brasil o Executivo dispde de recursos institucionais que
Ihe assegura iniciativas e instrumentos de poder significativamente maiores do que os do
Congresso, Almeida e Moya (1997) reconhecem igualmente a capacidade deste Gltimo de
bloguear politicas, uma vez que tanto o Executivo quanto o Legislativo sdo agentes com
capacidade de veto®. Ao analisarem o caso da politica de privatizagdes dos anos 1990,
ressaltam que o Executivo ndo apenas constituiu a forca propulsora do processo, como foi
basicamente sua a responsabilidade pela concepgdo do programa de privatizacdo. Entretanto,
todo o arcabouco legal da politica de privatizacdo foi discutido e negociado no Legislativo, de
modo que o Congresso, mesmo que atuando sobre uma pauta por ele ndo definida, teve
atuacdo relevante. Assim, concluem os autores que, se ndo houve, por parte do Parlamento,
obstaculizacdo da realizacdo desse capitulo da reforma econdmica, isto se deu em funcéo da
distribuicdo das preferéncias dos parlamentares, que se aproximaram significativamente da
agenda reformista dos governos que se sucederam a partir de 1990.

Ames (2003), ao investigar o que motiva os parlamentares brasileiros na arena

legislativa, afirma que as ideologias, as caracteristicas dos eleitorados, as perspectivas

* Almeida e Moya (1997), com base na teoria de Tsebelis (1997), definem os “agentes com capacidade de veto”
(veto players) como agentes individuais ou coletivos cuja concordancia (por regra de maioria no caso de atores
coletivos) é necessaria para a mudanca do status quo. Eles podem ser de dois tipos: institucionais - presidentes
da Republica e camaras legislativas, nos regimes presidencialistas; e partidarios, nos sistemas parlamentaristas.
A possibilidade de mudanga ¢é funcdo do nimero de agentes com capacidade de veto, de sua congruéncia (isto é,
da convergéncia de suas posicdes politicas) e da coesao interna de cada um deles.

%0 Vale lembrar que o Poder Judiciario também possui numerosos mecanismos para exercer controle da ago
governamental, inclusive a legislativa. Cléve (1993) destaca que, se por um lado, o constituinte atribuiu ao
Executivo competéncia legislativa, por outro, ele ampliou as possibilidades de controle sobre seus atos (controle
judicial ou parlamentar). Cite-se, por exemplo, o fortalecimento das Comissdes Parlamentares de Inquérito (art.
58, § 3° da Constituicdo Federal) e a possibilidade de sustacdo, pelo Congresso, dos atos do Executivo que
exorbitarem do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa (art.49, V, da Constituicdo Federal).
Podemos citar ainda a possibilidade de controle da atividade normativa do Executivo pelo Supremo Tribunal
Federal (STF), mediante a A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADIn).
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eleitorais e os incentivos propiciados pelos beneficios clientelistas influem em suas
motivacOes. Poréem, a descoberta mais notavel em sua andlise foi a importancia do
fisiologismo nas posicdes relativas ao interesse pablico. Segundo o autor, de pouco ou nada
adianta o fato de o Presidente brasileiro concentrar em suas maos um respeitavel leque de
prerrogativas constitucionais. Para tocar minimamente sua agenda, ele deve utilizar da
distribuicdo politica de cargos e programas de obras publicas para arregimentar apoio e fazer
alteracdes taticas nesses incentivos no decorrer de sua administracdo. O exame realizado pelo
autor com o auxilio de um modelo construido para medir dois grupos de votacdes, ambos na
legislatura 1987-1991 - o primeiro por ocasido da Assembleia Nacional Constituinte (ANC) e
0 segundo por azo das medidas provisorias editadas no inicio do governo de Collor -,

demonstra a importancia dada ao fisiologismo:

Durante a Assembleia Constituinte, podia-se comprar ou pelo menos alugar
deputados: os que tinham recebido esses beneficios e programas votaram a
favor do Executivo, contra o Congresso, contra os sindicatos e obtiveram
escores baixos na escala de apoio a democracia popular. No inicio do
governo Collor, os efeitos da concessdo desses beneficios foram menores,
em parte porque o0 governo estava desorganizado e em parte porque Collor
parecia acreditar que seu carisma seria capaz de mobilizar apoios. Mesmo
assim, os deputados avidos por fisiologismos deram firme respaldo ao
Executivo (AMES, 2003, p. 202).

Delineado os contornos do que reconhecemos como “reforma negociada” entre o
Poder Executivo e 0 Poder Legislativo para a consecucdo da reforma do Estado nos anos
1990, importa-nos analisar os instrumentos dos quais o Poder Executivo langou médo para
realizar tal reforma. Para isso, faz-se necessario investigarmos os atos normativos a que
dispde o Executivo para exercer sua producdo legislativa, concedendo especial destaque ao
uso de Medidas Provisorias (MP) pelo mesmo.

A competéncia do executivo em matéria legislativa surge no Brasil com a Carta
autoritaria de 1937, que dotou a ditadura Vargas da possibilidade de expedicéo de decreto-lei
em seu art. 14. Segundo Sampaio (1968), esse periodo testemunhou a uma intensa
proliferacdo legislativa, cuja colecdo de decretos-lei subiu a 9.908, contando-se entre eles
quase toda legislacéo trabalhista, reunidas em 1943, na chamada Consolidacdo das Leis do
Trabalho.

Ainda que ndo fosse inicialmente admitida tal competéncia legislativa no regime de
1946, esta retornou em 1961, por meio de autorizagdo concedida pela Emenda Constitucional
n° 4. Em 1965, previu-se também a adoc¢éo de decreto-lei pelo art. 30 do Ato Institucional n°



75

2, no governo militar de Castello Branco, que foi corroborado e ampliado no mesmo governo
pelo art. 9° do Ato Institucional n°® 4, de 1966. Para além dos momentos elencados, veremos
ainda os decretos-lei novamente admitidos pelo Direito brasileiro com as Constituigbes de
1967 e 1969. Foi dessa forma que, até a Constituicdo de 1988, o Executivo legislou ou nos
periodos de transicdo politica ou nos periodos de ditadura (ainda que constitucionalizada —
1937, 1967).

De acordo com Nascimento (2004), a Constituicdo de 1988, com a edicdo da medida
provisoria, cuidou apenas de reformar o decreto-lei, aproximando-se ainda mais do modelo
europeu, transposto de um cendrio parlamentarista para o presidencialismo de coalizdo
brasileiro.

Por ocasido do debate sobre a instituicdo das MPs na Constituinte, conforme observam
Figueiredo e Limongi (1997), a preservacdo do poder normativo extraordinario do Presidente
foi aceita como desejavel, de modo que a necessidade de manter alguma forma de intervencgéo
do Executivo na producdo de normas quase ndo foi questionada, inclusive nos debates
travados na Subcomissdo do Poder Legislativo (espaco natural de expressdo do anseio de
fortalecimento do Congresso, amesquinhado durante o regime militar). Fato que corrobora
essa sentenca foi a derrota expressiva da Ementa supressiva (apresentada pelos deputados
Adilson Mota — PDS/RS e Michel Temer — PMDB/SP), que propunha a eliminacéo da medida
provisoria: 275 votos contrarios contra apenas 78 favoraveis. O pronunciamento do relator da

Subcomissdo do Legislativo € significativo a esse respeito:

Entdo, para devolver ao legislativo esta primordial prerrogativa que é a de
legislar, a primeira medida que a Subcomissdo tomou foi a de acabar com o
decreto-lei. Portanto, o decreto-lei, que servia como elemento fundamental
para toda esta legislacdo autoritaria vinda do executivo, foi retirado da esfera
politico-institucional tanto no relatério da Subcomissdo do Poder
Legislativo, como, depois, no relatério do constituinte Egidio Ferreira Lima.
Todavia, isto fez com que também nos preocupassemos com o executivo, e,
por fim, demos-lhe outro instrumento rapido, mas somente para ser usado
em caso de absoluta necessidade. E esse parecer da nossa Subcomissdo foi
também seguido pelo constituinte Egidio Ferreira Lima, no seu relatorio
(DIARIO DA ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE, de 08 de
agosto de 1987, p. 10 apud FIGUEIREDO e LIMONGI, 1997, p.133).

A instituicdo da MP no texto constitucional foi tida como uma forma de impedir a
prerrogativa presidencial de editar decretos com forca de lei, como havia acontecido ao longo

do periodo autoritario, visto que com ela o Executivo teria em suas maos poderes legislativos
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excepcionais, que deveriam ser usados em casos de importancia e urgéncia. Com base na fala

do deputado Ferreira Lima, podemos depreender tal assertiva:

O decreto-lei, sempre abastardado pelos regimes autoritarios, reconquista a
sua roupagem democratica e o0s seus fundamentos histéricos como fator de
modernizagdo e rapidez na acdo administrativa nos casos de importancia e
urgéncia, tdo presentes no mundo moderno (DIARIO DA ASSEMBLEIA
NACIONAL CONSTITUINTE, de 05 de agosto de 1987, p. 7 apud
FIGUEIREDO e LIMONGI, 1997, p.133).

Assim, a medida proviséria passa a compor o texto Constitucional no inciso V de seu
art. 59. O artigo 62 institui que, em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica
podera adotar medidas provisérias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao
Congresso Nacional que, estando em recesso, sera convocado extraordinariamente para se
reunir no prazo de cinco dias. Entretanto, a vagueza e a indeterminacdo do texto para os
pressupostos de “relevancia” e de “urgéncia” possibilitou que o Executivo utilizasse de tal
prerrogativa para viabilizar e reproduzir agendas politicas das mais diversas, transformando
um instrumento claramente excepcional em um instrumento absolutamente normal e
corriqueiro de governo.

Foi precisamente para dar cobro ao abuso na edicdo das medidas provisoérias pelo
Presidente que as Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal promulgaram a
Emenda Constitucional n° 32, em 11 de setembro de 2001. Todavia, mesmo impondo limites
a atividade legislativa do Executivo, tal Emenda ndo encerrou com a tendéncia ao uso desse
recurso. Cabe aqui confirmarmos tal afirmacdo expondo o quantitativo de edi¢cGes de medidas
provisorias realizadas pds-1988.

Segundo Figueiredo e Limongi (2001), a producéo legislativa brasileira entre 0os anos
1989 e 1994 - periodo que compreende os governos Collor e Itamar - (desconsiderando-se as
leis orcamentarias e as leis de iniciativa do Poder Judiciario) revela que foram sancionadas
428 leis (252 resultantes de projetos de iniciativa do Executivo e 176 de iniciativa do
Legislativo) e foram editadas 788 medidas provisorias (das quais 14 foram rejeitadas, 230
convertidas em lei e 544 reeditadas).

De acordo com Nascimento (2004), do inicio do primeiro governo FHC (1995) até
julho de 2002 (sempre desconsiderando leis orcamentarias e as leis de iniciativa do Poder
Judiciario), foram sancionadas 650 leis. Até a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 32
foram editadas 5.299 medidas provisorias (das quais 253 eram originais e 5.036 foram

reeditadas. Dentre todas, 2 foram rejeitadas, 5 perderam eficacia, 16 foram revogadas e 228



77

foram convertidas em lei). Apds a Emenda, nos quinze meses finais do governo FHC, foram
editadas 101 medidas, mantendo-se a média de 6,73 medidas originais por més.

Conforme frisam Couto e Abrucio (2003), o governo FHC se destacou pela forma
como utilizou as medidas provisoérias, pois mais do que edita-las, ele as reeditou. O processo
de reedicdo das medidas promovido pelo Executivo é especialmente importante, pois, como
pontua Gama Neto (2011):

O instituto das Medidas Provisérias dava ao governo federal uma enorme
margem de manobra nas negociacdes. Como eram necessarias Vvarias
reedicGes até sua aprovacgdo final pelo Congresso Nacional, o Executivo
federal aproveitava este momento para adequar a norma as vicissitudes da
negociacdo (GAMA NETO, 2011, p.146).

Foi valendo-se do uso dessas medidas provisérias que Poder Executivo empreendeu
grande parte da reforma do Estado nos anos 1990 e inicio dos anos 2000. O processo de
privatizacdo proposto pelo governo Collor, por exemplo, foi delineado nas medidas
provisorias n° 155 (convertida na Lei n° 8.031/90) e n°® 157 (convertida na Lei n° 8.018/90),
ambas de 15 de marco de 1990. A primeira cria 0 Programa Nacional de Desestatizacdo
(PND) e a segunda institui os Certificados de Privatizacéo.

Nos governos Fernando Henrique Cardoso, grande parte das mudancas nos direitos
trabalhistas também ocorreu mediante 0 uso das medidas provisdrias. Em um discurso no
Senado, em 1994, pouco antes de tomar posse para 0 primeiro mandato na presidéncia da
Republica, FHC afirma que pretendia “enterrar a Era Vargas”, flexibilizando as leis
trabalhistas, “engessadas” pela Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT). Para esse fim, fez
uso de medidas como: a Medida Provisoria n° 1.053, de 30 de junho de 1995, que dispde
sobre medidas complementares ao Plano Real e institui a desindexacdo salarial; a Medida
Provisdria n° 1.539-34, de 7 de agosto de 1997, que instituiu trabalho aos sdbados e domingos
no comeércio varejista; a Medida Provisoria n° 1.709, de 6 de agosto de 1998, que instituiu o
trabalho em regime de tempo parcial, alterando a CLT, dispondo que esse tempo parcial ndo
exceda a 25 horas semanais e a remuneracdo seja de acordo com a jornada; a Medida
Provisoria n°® 1.982-77, de 23 de novembro de 2000, que regulou a participacdo dos
trabalhadores nos lucros ou resultados da empresa como instrumento de integracdo entre o
capital e o trabalho e como incentivo a produtividade, nos termos do art. 70, inciso XI da
Constituicdo, para os efeitos do disposto no paragrafo Unico do art. 62 da Constituicdo

Federal, estabelecendo no art. 2° que essa participacao é objeto de negociacdo entre a empresa
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e seus empregados, mediante procedimentos escolhidos pelas partes de comum acordo; a
Medida Provisoria n® 2.164-41, de 24 de agosto de 2001, que modificou a Medida Provisoria
n° 1.709, atingindo o art. 58-A da CLT sobre trabalho em regime de tempo parcial - 25 horas
semanais. Disp6s que as ferias, para o trabalho em regime de tempo parcial, sdo de 18 a 8
dias, dependendo do nimero de horas da jornada e ndo do nimero de meses trabalhados etc.
(MARCONSIN, 2012, p.36).

Para empreender seus planos de privatizacdo, o governo FHC promoveu mudancas
substanciais no Programa Nacional de Desestatizacdo (PND) (criado, como vimos, pela
Medida Proviséria n° 155 e convertido na Lei n° 8.031/90, por Collor), por meio da Medida
Provisoria n° 841, de 19 de janeiro de 1995, e de suas reedi¢des. Assim, o PND passou a ter
como objetivo contribuir para a reducdo e melhoria do perfil da divida pablica, concorrendo
para 0 saneamento do setor publico (art.1°), bem como foram incluidas como possiveis
objetos de desestatizacdo as instituices financeiras publicas e estaduais que tivessem as aces
de seu capital social desapropriadas e os servicos publicos objeto de concessao, permissdo ou
autorizacdo (art. 2°).

Segundo Cunha (1997), a peca fundamental do aparato normativo das privatizacdes foi
aparentemente a Lei n° 8.031, de 12 de abril de 1990, que veio a ser revogada, em 9 de
setembro de 1997, pela Lei n° 9.491. Ambos os diplomas sdo permeados por medidas
provisérias, que foram a espinha dorsal das privatizagdes®™. Um exemplo de medida
provisoria que altera a referida lei € Medida Proviséria n® 1.481-49, de 15 de maio de 1997,
que transfere a coordenacdo da desestatizacdo das instituicdes financeiras federais para o
Banco Central do Brasil. J& um exemplo de medida proviséria que compds o aparato
normativo das privatizacdes, mas que ndo alterou a Lei n° 8.031/90, foi a Medida Proviséria

n° 1.514, de 7 de agosto de 1996, que estabeleceu mecanismos objetivando incentivar a

> Cunha (1997) identifica as seguintes medidas provisrias que modificam a Lei n° 8.031/90: MP n° 327 (de
25/06/93), MP n° 334 (de 26/07/93), MP n° 345 (de 26/08/93), MP n° 353 (de 24/09/93), MP n° 362 (de
25/10/93), MP n° 376 (de 25/11/93), MP n° 392 (de 24/12/93), MP n° 415 (de 24/01/94), MP n° 432 (de
24/02/94), MP n° 455 (de 26/03/94), MP n° 479 (de 25/04/94), MP n° 506 (de 25/05/94), MP n° 533 (de
24/06/94), republicada em 27/06/94, MP n° 557 (de 27/07/94), MP n° 588 (de 26/08/94), MP n° 630 (de
24/09/94), MP n° 670 (de 22/10/94), MP n° 718 (de 21/11/94), MP n° 772 (de 21/12/94), MP n° 841 (de
20/01/95), MP n° 901 (de 17/02/95), MP n° 945 (de 17/03/95), MP n° 970 (de 13/04/95), MP n° 995 (de
12/05/95), MP n° 1.021 (de 09/06/95), MP n° 1.044 (de 30/06/95), MP n° 1.070 (de 29/07/95), MP n° 1.097 (de
28/08/95), MP n° 1.129 (de 27/09/95), republicada em 28/09/95, MP n° 1.162 (de 27/10/95), MP n° 1.197 (de
25/11/95), MP n° 1.233 (de 15/12/95), MP n° 1.270 (de 13/11/96), MP n° 1.309 (de 12/02/96), MP n° 1.349 (de
13/03/96), MP n° 1.391 (de 12/04/96), MP n° 1.433 (de 10/05/96), MP n° 1.481 (de 07/06/96), MP n° 1.481-38
(de 05/07/96), MP n° 1.481-39 (de 02/08/96), MP n° 1.481-40 (de 30/08/96), MP n° 1.481-41 (de 27/09/96), MP
n° 1.481-42 (de 25/10/96), MP n° 1.481-43 (de 23/11/96), MP n° 1.481-44 (de 20/12/96), MP n° 1.481-45 (de
18/01/97), MP n° 1.481-46 (de 15/02/97), MP n° 1.481-47 (de 17/03/97), MP n° 1.481-48 (de 16/04/97), MP n°
1.481-49 (de 16/05/97), MP n° 1.481-50 (de 13/06/97), MP n° 1.481-51 (de 12/07/97), MP n° 1.481-52 (de
11/08/97), que é a medida provisdria de cuja conversdo decorreu a Lei n° 9.491, de 9 de setembro de 1997.
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reducdo da presenca do setor publico estadual na atividade financeira bancéria (como o
Programa de Incentivo & Redugdo da Presenca do Estado na Atividade Bancaria), dispondo
sobre a privatizacdo de institui¢des financeiras.

Além da medida proviséria, da qual o Poder Executivo se utilizou para a consecucao
de grande parte da “reforma negociada” do Estado nos anos 1990 e inicio dos anos 2000, vale
abordarmos alguns instrumentos utilizados no ambito do referido Poder para o tratamento de
conflitos diversos. Um exemplo é o Compromisso de Cessacdo da Pratica ou Termo de
Compromisso de Cessacdo de Pratica (TCC), instituido pela Lei n° 8.884, em 11 de junho de
1994°°3 durante o governo ltamar Franco (1992-1995).

De acordo com Rodrigues (2005), “o compromisso de cessacdo de pratica é um meio
alternativo de solucdo de conflitos envolvendo direitos transindividuais em risco diante de
determinadas préaticas econdémicas” (p.122). Na realidade, trata-se de um acordo firmado entre
o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE)* e qualquer pessoa natural ou
juridica, de natureza publica ou privada, que esteja sendo investigada em processos
administrativos de praticas lesivas a ordem econdmica (salvo os listados na Lei n° 10.149, de
21 de dezembro de 2000), negociando a cessacdo da conduta lesiva desta ultima a ordem
econdmica.

A celebragédo do TCC possui somente influéncia na esfera administrativa, de modo que
ndo pode elidir a aplicagdo de sancéo civil de reparacdo de danos ou de acdo penal. Tal
compromisso possui duas clausulas basicas: uma com a obrigacdo de ndo fazer — nao praticar
mais a conduta investigada - e outra de fazer — apresentar relatérios periddicos sobre a atuacao
do agente econdmico no mercado, colocando-o em uma situacéo de vigilancia especial. Outra

hipotese de ajuste é a referente ao Termo de Compromisso de Desempenho (TCD), previsto

52 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
cessagdo de pratica sob investigacdo, que ndo importara confissdo quanto a matéria de fato, nem reconhecimento
de ilicitude da conduta analisada.

>3 Segundo consulta & legislagdo, a Lei n°12.529, de 30 de novembro de 2011 revogou os dispositivos da Lei
n° 8.884, de 11 de junho de 1994. A Lei n°12.529, de 30 de novembro de 2011 estrutura o Sistema Brasileiro de
Defesa da Concorréncia; disp8e sobre a prevencgdo e repressao as infracdes contra a ordem econdmica; 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 cessacdo de pratica por infragdo a ordem econdmica, submetendo-o a aprovacao do Tribunal,
e fiscalizar o seu cumprimento.

> O Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE) é uma autarquia federal, um 6rgéo técnico inserido
dentro da estrutura do Poder Executivo, com exercicio de funcdo judicante, com sede e foro no Distrito Federal,
que exerce, em todo o Territorio nacional, as atribuicGes dadas pela Lei n° 8.884/1994. O CADE tem como
missdo zelar pela livre concorréncia no mercado, sendo a entidade responsavel, no &mbito 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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no art. 58 da mesma Lei n°® 8.884/94, e vinculado aos atos submetidos a controle pelo CADE,
em funcdo de “dominagdo de mercados relevantes de bens ou servigos”. Mediante o uso de tal
termo, busca-se fazer com que as preocupacdes concorrenciais vislumbradas pelo conselho,
ao invés de serem impostas, sejam acordadas. Com isso, cria-se a expectativa de que suas
decisdes em sua misséo de zelar pela livre concorréncia no mercado sejam cumpridas pelos
agentes econémicos sem que haja interposi¢do de a¢do no Judiciério para fins de rediscussao
da matéria. Apela-se, assim, para a no¢cdo de que o CADE, por meio do uso de tais
instrumentos, estaria contribuindo, segundo autores como Silva Junior (1998), para o
estabelecimento de uma forma alternativa de aplicagdo do Direito, consoante com 0 novo
enfoque de acesso a Justica, que aponta para a necessidade do desenvolvimento de um
conjunto mais variado de servicos que se estabelecam para além das decisdes produzidas

pelos juizes tradicionais>. Segundo o citado autor:

E tempo de se criar a consciéncia de que a justica ndo ha de ser feita,
unicamente, pelas méos do Judiciario, mas também por todos os érgaos
publicos e pessoas juridicas e fisicas, em especial, pelos 6rgdos que sao
criados com a finalidade precipua de exercer atividade judicante, ainda que
administrativa, como € a situacdo do CADE (SILVA JUNIOR, 1998, p. 20).

Seguindo essa linha negociada e acordada de aplicagdo do Direito, criou-se
recentemente a possibilidade de utilizacdo pelos Tribunais de Contas e pelos 6rgdos de
controle interno de instrumentos alternativos de controle, baseados na consensualidade, ao
invés de decisbes impostas. Dentre eles, especial destaque cabe ao Termo de Ajustamento de

Gestdo (TAG). Segundo Ferraz (2011):

[..] na perspectiva de um Estado Democratico, a consensualidade é
alternativa fundamental e necessaria ao uso da imperatividade em matéria de
controle publico, dando ensejo e fundamentacdo aos instrumentos de
controle consensual da Administracdo Publica [...] O abalo do modelo
burocrético de administracdo reclama formas menos rigidas de atuagdo,
numa onda de resgate da colaboracdo entre Estado, sociedade e individuos.
Em tempos hodiernos, a imperatividade cede espaco a consensualidade.
Fala-se mesmo em ‘era da consensualidade’ (FERRAZ, 2011, p. 2-3).

O TAG insere-se, desse modo, dentro da referida “era da consensualidade”, pois:

> Veremos mais adiante, no capitulo que trata da reforma do sistema de justica, que tal enfoque refere-se a
terceira e mais recente "onda" de reforma do sistema de justica, denominada por Cappelletti e Garth (1988) de
"enfoque de acesso a justica".
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[...] afina-se com a moderna tendéncia da Administracdo Publica e do
Direito Administrativo, menos autoritarios e mais convencionais, imbuidos
do espirito de ser a consensualidade alternativa preferivel a imperatividade,
sempre que possivel, ou em outros termos, sempre que ndo seja necessario
aplicar o poder coercitivo (MOREIRA NETO, 1999, p.41 apud FERRAZ,
2011, p.4).

Pioneiramente utilizado pelo Municipio de Belo Horizonte sob a nomenclatura TCG —
Termo de Compromisso de Gestdo, mediante o Decreto n°® 12.634, de 22 de fevereiro de
2007%°, o TAG, segundo Ferraz (2011), nos primeiros resultados apurados pela Auditoria
Geral do citado Municipio, fez com que o percentual de resolu¢do negociada dos problemas
administrativos subisse para a ordem de 87%. Aos poucos, tal modelo de instrumento vem se
disseminando nacionalmente, sendo replicado nos Tribunais de Contas de estados como Minas
Gerais,®” Goias,*® Amazonas, entre outros.

A emergéncia e disseminacdo de instrumentos alternativos de tratamento de préaticas
lesivas a ordem econdmica e de controle da administracdo publica, como o Termo de
Compromisso de Cessacao de Pratica (TCC) e o Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG),
referem-se a um processo amplo de reforma do Estado, que envolve um plano de reforma
legislativa que visa a criagdo e alteracdo de leis (via complementacdo ou revogacao), de maneira a
promover a regulamentacdo de métodos de resolucdo negociada e de instrumentos extrajudiciais para
o tratamento de conflitos. No capitulo a seguir, discutiremos esse plano de reforma a que passa 0

Brasil e grande parte da América Latina a partir da década de 1980.

% No art. 11, inciso 11, do Decreto n° 12.634, de 22 de fevereiro de 2007, consta que a celebragdo de Termo de
Compromisso de Gestdo - TCG, na hipotese de constatagcdo de irregularidades, sem evidéncia de ma-fé dos
responsaveis e sem prejuizo deliberado ao erario. Ja em seu art. 12, afirma-se que o Termo de Compromisso de
Gestdo - TCG € instrumento de controle consensual, celebrado entre a autoridade maxima do 6rgdo, entidade,
programa ou projeto auditado e a Controladoria-Geral do Municipio.

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

%% A Resolucéo Normativa n° 006, de 19 de julho de 2012, regulamentou o Termo de Ajustamento de Gestdo
(TAG) no &mbito do Tribunal de Contas do Estado de Goias.

* A Resolugdo n° 21, de 04 de julho de 2013, regulamentou o Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG) no
ambito do Tribunal de Contas do Estado de Amazonas.
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1.4. A reforma extrajudicial legislativa: a criagdo e alteracéo de leis e a procura por
novas formas de "pacificacdo social' mediante o uso de métodos e instrumentos

extrajudiciais para o tratamento de conflitos

No plano das propostas de reforma extrajudicial do judicirio, associadas, como
afirma Sadek (2004), a expanséo da substitui¢cdo do principio da tutela governamental pelo da
livre negociacdo, had uma focalizacdo em iniciativas na esfera legislativa. Seguindo tais
iniciativas, o Brasil busca acompanhar uma tendéncia mundial no sentido de promover um
enxugamento da legislacdo. Entretanto, ao contrario do observado por Sadek, reconhecemos
como resultado das propostas de reforma extrajudicial na esfera legislativa uma expansédo da
legislagdo, mediante a criacdo de leis voltadas para disciplinar métodos e instrumentos de
tratamento dos conflitos no &mbito extrajudicial, assim como alterar (via complementacdo ou
revogacao) leis ja existentes para atender a0 mesmo objetivo. E assim que o Brasil e grande
parte da América Latina, no contexto da “terceira onda de mercadorizagdo” (BURAWOY,
2010) e da “terceira onda de enfoque no acesso a justica” (CAPPELLETTI e GARTH, 1988),
testemunham, a partir da década de 1980, a introducdo em suas legislacdes de uma série de
leis voltadas para a regulamentacdo de métodos de resolucdo negociada de conflito como a
mediacéo, a conciliagdo, a arbitragem etc., bem como de instrumentos extrajudiciais como o
termo de ajustamento de conduta. No quadro abaixo, uma adaptacdo do quadro original de
Acselrad e Bezerra (2007), podemos ter uma dimensdo da criacdo dessas leis na América

Latina a partir final da década de 1980.

Quadro Il — Criacdo de leis voltadas para a regulamentacdo de métodos de resolucdo
negociada de conflito na América Latina
Pais Lei Data
Decreto n° 1.480, declara de interés nacional la 19 de agosto de 1992
Argentina institucionalizacion de la mediacion
Lei n° 24.573, institdyese con carécter obligatorio la 04 de outubro de 1995
mediacién previa a todo juicio
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Bolivia Ley n° 1770 de Arbitraje y Conciliacion 10 de margo de 1997
Chile Ley n° 19.971 sobre Arbitraje Comercial Internacional 29 de setembro de
2004

Colombia Decreto n° 1818, Estatuto de los Mecanismos Alternativos 7 de setembro de 1998
de Solucion de Conflictos
Ley n° 1563 de Arbitraje Nacional e Internacional 12 de julho de 2012
Ley n°® 7.727, Ley sobre Resolucion Alterna de Conflictos y 9 de dezembro de
Promocion de la Paz Social 1997

Costa Rica
Reglamento de Arbitraje
Aprobado en sesion 8 de Junta Directiva de la Camara de 1 de abril de 1998
Comercio de Costa Rica
Reglamento de Conciliacion
Aprobado en sesion 11 de Consejo Ejecutivo de la Camara 29 de abril de 1998
de Comercio de Costa Rica
Decreto n° 27.166-J, Reglamento al Capitulo 1V de la Ley
de Resolucién Alterna de Conflictos y Promocion de la Paz 3 de julho de 1998
Social

Equador

Ley n°. 000. RO/145 de Arbitraje y Mediacion 4 de setembro de 1997

Guatemala Ley de Arbitraje 17 de novembro de

1995



http://www.sice.oas.org/DISPUTE/COMARB/Bolivia/Larbcom1.asp
http://www.sice.oas.org/DISPUTE/COMARB/Costa_Rica/L7727sA.asp
http://www.sice.oas.org/DISPUTE/COMARB/Costa_Rica/regarbA.asp
http://www.sice.oas.org/DISPUTE/COMARB/Costa_Rica/regcon.asp
http://www.sice.oas.org/DISPUTE/COMARB/Costa_Rica/D27166s.asp
http://www.sice.oas.org/DISPUTE/COMARB/Ecuador/larbymed.asp
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Ley de Conciliacion y Arbitraje, Decreto n° 161-2000 17 de outubro de 2000

Honduras
Primera reforma al Codigo de Comercio en materia de 4 de janeiro de 1989
arbitraje

México

Primera reforma al Cédigo de Comercio para incluir toda 23 de julho de 1993
una legislacion em materia de arbitraje
Reglamento del Centro de Mediacion y Conciliacion del 19 de marco de 2003
Poder Judicial del Estado de México
Decreto Ley n°. 5, por la cual se establece el régimen 8 de julho de 1999

Panama general de arbitraje de la conciliacion y de la mediacion
Ley n° 1337. Libro V - Proceso Arbitral, que establece el 4 de novembro de
Cadigo Procesal Civil. 1988
Reglamento de Arbitraje

Paraguai Aprobado por Acta N° 2 del Consejo Directivo.
Centro de Arbitraje y Conciliacién de Paraguay - Cadmara 'y 20 de agosto de
Bolsa de Comercio 1997
Reglamento de Mediacion
Aprobado por Acta N° 2 del Consejo Directivo.
Centro de Arbitraje y Conciliacion de Paraguay - Camara y 20 de agosto de
Bolsa de Comercio 1997

Ley General de Arbitraje n° 26572

Ley de Conciliacion Extrajudicial n° 26872

3 de janeiro de 1996

12 de novembro de



http://www.sice.oas.org/dispute/comarb/honduras/lconyarb.asp
http://www.sice.oas.org/DISPUTE/COMARB/Panama/Ley5a.asp
http://www.sice.oas.org/DISPUTE/COMARB/Paraguay/L1337s.asp
http://www.sice.oas.org/DISPUTE/COMARB/Paraguay/regarbs.asp
http://www.sice.oas.org/DISPUTE/COMARB/Paraguay/regmeds.asp
http://www.sice.oas.org/DISPUTE/COMARB/Peru/lgenarb1.asp
http://www.sice.oas.org/DISPUTE/COMARB/Peru/lconcil1.asp
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Peru 1997
Decreto Supremo N° 001-98-JUS, que aprobd el
Reglamento de la Ley de Conciliacion 12 de novembro de
1997

Ley n° 27218, que Prorroga la Obligatoriedad de la Ley n°
26872 de Conciliacion Extrajudicial 9 de dezembro de
1999

Ley n° 15.982 - Se aprueba el Cadigo General del Proceso 18 de outubro de 1988

Estatutos del Centro de Conciliacién y Arbitraje, Corte de
Arbitraje Internacional para el MERCOSUR, Bolsa de

Comercio de Uruguay

Uruguai
Reglamento de Arbitraje del Centro de Conciliacion y
Arbitraje, Bolsa de Comercio de Uruguay
Reglamento de Conciliacion del Centro de Conciliacion y
Arbitraje, Bolsa de Comercio de Uruguay
Venezuela Ley de Arbitraje Comercial 7 de abril de 1998

Reglamento General del Centro de Arbitraje

12 de agosto de 1998

Fonte: Quadro adaptado de Acselrad e Bezerra (2007, p.7-8).

No quadro que segue abaixo, podemos ter uma dimenséo da criacdo e alteracdo de leis
(via complementacdo ou revogacao) no Brasil, a partir da década de 1990, visando promover
a regulamentacdo de métodos de resolucdo negociada e de instrumentos extrajudiciais na
forma de titulos executivos extrajudiciais (termos de compromisso, termos de ajustamento de

conduta, termos de conciliacéo etc.).®°

% vale informar que tramitam no Senado Federal dois anteprojetos versando sobre métodos extrajudiciais: um
que visa reformar a Lei de Arbitragem (Lei n° 9.307/96) e outro que cria um marco legal para a mediacéo.
Ambos foram produzidos pela comissdo de juristas presidida por Luis Felipe Salomdo, ministro do Superior
Tribunal de Justica (STJ), ap6s cinco meses de trabalho. Fonte: Portal de Noticias do Senado Federal.
Reportagem intitulada “Anteprojetos das leis de arbitragem e mediacdo serdo entregues nesta quarta”, de 02 de
outubro de 2013. Disponivel em: <http://www12.senado.gov.br/noticias/materias/2013/10/02/anteprojetos-das-
leis-de-arbitragem-e-mediacao-serao-entregues-nesta-quarta>. Acesso em: 18 de outubro de 2013.


http://www.sice.oas.org/DISPUTE/COMARB/Peru/lconcil1.asp#DECRETO%20SUPREMO
http://www.sice.oas.org/DISPUTE/COMARB/Peru/lconcil2.asp#LEY%2027218
http://www.sice.oas.org/DISPUTE/COMARB/Uruguay/L15982s.asp
http://www.sice.oas.org/DISPUTE/COMARB/Uruguay/estats.asp
http://www.sice.oas.org/DISPUTE/COMARB/Uruguay/regarbsA.asp
http://www.sice.oas.org/DISPUTE/COMARB/Uruguay/regcons.asp
http://www.sice.oas.org/DISPUTE/COMARB/Venezuela/Larbcoms.asp
http://www.sice.oas.org/DISPUTE/COMARB/Venezuela/Rcenarb1.asp
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Quadro I11. Exemplos de criacdo e alteracao de leis no Brasil, a partir da década de

1990, visando promover a regulamentacao de métodos e instrumentos extrajudiciais.

Lei n° 8.069, de 13 de julho
de 1990

Dispde sobre o Estatuto da
Crianca e do Adolescente e
regulamenta o TAC em seu art.
211

Estabelece que os 6rgdos publicos
legitimados poderdo tomar dos
interessados compromisso de
ajustamento de sua conduta as
exigéncias legais, o qual tera eficicia

de titulo executivo extrajudicial

Lei n®8.078, de 11 de
setembro de 1990.

Acrescenta os paragrafos 4°, 5° e
6° ao art. 5° da Lei n° 7.347, de
24 de julho de 1985, a lei da
Acéo Civil Publica.

Estabelece que os 6rgdos publicos
legitimados poderdo tomar dos
interessados compromisso de
ajustamento de sua conduta as
exigéncias legais, mediante
combinag0es, que terd eficacia de titulo

executivo extrajudicial

Lei n° 8.884, de 11 de junho
de 1994 (posteriormente
revogada pela Lei n°12.529,
de 30 de novembro de 2011)

Transforma o Conselho
Administrativo de Defesa
Econbmica (CADE) em
Autarquia, dispde sobre a
prevencao e a repressao as
infracBes contra a ordem
econdmica. Prevé a
possibilidade de compromisso de
cessacdo de atividades de
empresa investigada por infragéo

a ordem econdmica

Em seu Art. 7°, aprova o uso de termos
do compromisso de cessagdo de prética
e do compromisso de desempenho. No
art. 85 da Lei n°12.529/00, consta que 0
termo de compromisso de cessacdo de
pratica constitui titulo executivo

extrajudicial

Lei n°® 9.099, de 26 de
setembro de 1995

Revoga a Lei n° 4.611, de 2 de
abril de 1965 e a Lei n® 7.244, de

7 de novembro de 1984, e, em

Dispde, no Paragrafo Gnico do art. 57,
que valerd como titulo extrajudicial o

acordo celebrado pelas partes, por



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1950-1969/L4611.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1950-1969/L4611.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1980-1988/L7244.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1980-1988/L7244.htm
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seu art. 57, prevé a
possibilidade de acordo

extrajudicial

instrumento escrito, referendado pelo
6rgdo competente do Ministério

Plblico

Lei n° 9.307, de 23 de
setembro de 1996

Dispde sobre a arbitragem e, no
§ 2°do art. 9°, prevé a
possibilidade de compromisso

arbitral extrajudicial

Dispde, no Paragrafo Unico do art. 11°
que, fixando as partes 0s honorarios do
arbitro, ou dos arbitros, no
compromisso arbitral, este constituira

titulo executivo extrajudicial

Lei n°® 9.958, de 12 de janeiro
de 2000

Altera e acrescenta artigos a
Consolidacéo das Leis do
Trabalho — CLT e, no Paragrafo
Unico do art. 625-E, prevé a
possibilidade de termo de

conciliacdo

Permite a execucgéo do termo de
conciliacdo, um titulo executivo
extrajudicial na Justica do Trabalho. No
Paragrafo Unico do art. 625-E, consta
que o termo de conciliacdo é um titulo
executivo extrajudicial e terd eficacia

liberatéria geral

Lei Estadual n°® 3.467, de 14
de setembro de 2000

Disp0e sobre san¢bes
administrativas derivadas de
condutas lesivas ao meio
ambiente e, em seu art. 101,
estabelece o termo de
compromisso ou de ajuste

ambiental

Possibilita que as multas aplicadas com
base nesta Lei possam ter a sua
exigibilidade suspensa mediante a
celebracéo de termo de compromisso
ou de ajuste ambiental, com forca de

titulo executivo extrajudicial

Medida Provisoria n° 2.163-
41, de 23 de Agosto de 2001

Acrescenta o art. 79-A a Lei n°
9.605, de 12 de fevereiro de
1998, a Lei de Crimes

Ambientais

Permite que os 6rgdos ambientais
integrantes do SISNAMA, responsaveis
pela execucdo de programas e projetos
e pelo controle e fiscalizacdo dos
estabelecimentos e das atividades
suscetiveis de degradarem a qualidade

ambiental, celebrem, com forca de
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titulo executivo extrajudicial, termo de

compromisso

Medida Proviséria n° 131, de
25 de Setembro de 2003
(convertida na lei 10.814, de
15 de dezembro de 2003)

Estabelece normas para o plantio
e comercializacdo da producédo
de soja da safra de 2004.

Estabelece o Termo de Compromisso,
Responsabilidade e Ajustamento de
Conduta, que tera eficacia de titulo
executivo extrajudicial na forma dos
arts. 5°, 8§ 6°, da Lei n° 7.347, de 24 de
julho de 1985, e 585, inciso VI, do

Codigo de Processo Civil.

Decreto Municipal (Belo
Horizonte) n° 12.634, de 22
de fevereiro de 2007

Dispde sobre procedimentos de
controle interno no &mbito da
Administracdo Direta e Indireta
do Municipio de Belo Horizonte

e da outras providéncias

No art. 11, 11, estabelece possibilidade
de celebracdo de Termo de
Compromisso de Gestdo - TCG na
hip6tese de constatacéo de
irregularidades Administracdo Direta e
Indireta do Municipio de Belo
Horizonte. No art. 12, afirma-se que 0
Termo de Compromisso de Gestao -
TCG é instrumento de controle
consensual, celebrado entre a
autoridade maxima do 6rgdo, entidade,
programa ou projeto auditado e a

Controladoria-Geral do Municipio.

A busca por uma reforma extrajudicial legislativa, mediante a criacdo e alteracédo de

leis com vistas a inserir métodos e instrumentos alternativos de tratamento de conflitos

envolve um processo de ressignificagdo do que se entende por “fungdo estatal pacificadora”

de dirimir conflitos (CINTRA et. al., 1998, p.25). Antes de caracterizarmos essa

ressignificagéo, porém, faz-se necessario discutirmos como se constitui essa nogéo da criagéo

do Estado como um meio de pacificagéo social.

O Brasil possui uma tradigdo juridica inserida em uma perspectiva formalista, que

seria 0 legado das variagdes do que se denomina “positivismo juridico”. Tal tradi¢do juridica

tem como um de seus alicerces a no¢ao de “paz social” ou de “ordem social” e, nesse sentido,
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é recorrente em sua literatura o tema da manutencdo da paz e da ordem social como fungéo
privilegiada do Direito.

A nogdo de “paz social” ou de “ordem social” refere-se diretamente a ideia da
constituicdo de um Estado moderno que passa a deter o monopo6lio da soberania juridico-
politica e da violéncia fisica legitima, expropriando progressivamente as formas tradicionais
de resolucdo de conflito herdadas na alta Idade Média - como a autotutela (ou autodefesa),
que passa a ser definida como crime, seja quando praticada pelo particular (“exercicio
arbitrario das préprias razdes”, art. 345 do Codigo Penal), seja pelo proprio Estado (“exercicio
arbitrario ou abuso de poder”, art. 350 do Cédigo Penal). Por meio desse monopolio, o Estado
passa a absorver o poder de impor autoritariamente sobre os particulares sua solugéo para 0s
conflitos de interesses, através da atividade mediante a qual juizes estatais examinam as
pretensdes e resolvem os conflitos: a jurisdicdo. Segundo Cintra et. al. (1998), o que distingue
a jurisdicdo das demais fungBes do Estado (legislacdo, administracdo) é a finalidade

“pacificadora” com que o Estado a exerce. Segundo os autores:

A pacificagdo € o escopo magno da jurisdi¢do e, por consequéncia, de todo
0 sistema processual (uma vez que ele pode ser definido como a disciplina
juridica da jurisdicdo e seu exercicio). E um escopo social, uma vez que se
relaciona com o resultado do exercicio da jurisdigdo perante a sociedade e
sobre a vida gregaria de seus membros e felicidade geral de cada um
(CINTRA et. al., 1998, p. 24-25, grifos no original).

O Estado, de forma a atender aos objetivos da jurisdi¢ao e sua fungo “pacificadora”,
institui o sistema processual, concebendo normas (direito processual), criando 6rgdos
jurisdicionais (juizes e tribunais) e exercendo seu poder através deles.

A concepgéo segundo a qual o nascimento do Estado contribui para promover a “paz
social” tem suas raizes no que chamamos de “teoria da soberania”. Para melhor
compreendermos essa teoria, cabe aqui percorrermos a trajetéria de analise realizada por
Foucault, expondo suas criticas a essa teoria e apresentando suas propostas de superacdo da
mesma.

A perspectiva de Foucault (1999) nos é relevante, vez que o autor conduz sua analise
da sociedade fora dos pardmetros juridicos da “teoria da soberania” e prople observar a
criagdo do Estado ndo como um instrumento de pacificagcdo social, mas sim como uma
maneira de dar continuidade a guerra da sociedade por outros meios. Para tanto, critica o
tratamento juridico do poder feito por essa teoria e questiona os trés elementos em que se

fundamenta, o que chamou de “triplice primitivismo™: o do sujeito que deve ser sujeitado; o



90

da unidade de poder que deve ser fundamentada; e o da legitimidade que deve ser respeitada
(sujeito, unidade de poder e lei).

No que concerne a questao do sujeito, Foucault (1999) interpreta a dicotomia proposta
pelos filésofos contratualistas entre o “estado de natureza” e a “civilizagdo” ou “estado civil”
como uma forma encontrada por esses tedricos para ligar “o sujeito ao sujeito”, estabelecendo
uma relagdo politica “do sujeito com o sujeito”. Trata-se de conceber 0 sujeito como um
individuo dotado naturalmente de direitos ou de capacidades (no “estado de natureza) e
coloca-lo como um individuo sujeitado em uma relacao de poder (ap0s a instituicdo do Estado
civil), percorrendo um movimento que conduz um “individuo natural” a um “individuo
sujeitado”. Transforma-se assim um sujeito artificial produzido por uma concepgdo de
natureza humana em um sujeito submetido ao poder soberano, por meio de um procedimento
central que orienta a relacdo de poder do nivel mais elevado (o0 Estado) ao ponto mais
atomizado (o individuo ontologicamente concebido).

Contrapondo-se a essa Vvisdo, Foucault (1999) pretende, ao invés de buscar entender 0s
sujeitos a partir da instituicdo do “estado civil” ou da “civiliza¢do”, tragar as linhas de
dominacdo que perpassam a construcao desses sujeitos. Sua pretensao € extrair empiricamente
da histéria os operadores da dominacdo. Para o autor, ao contrario de partir de sujeitos
pensados artificialmente por uma teoria da “natureza dos homens”, deve-Se buscar
compreender como a relacdo de poder constroi os elementos sobre os quais incide.

A teoria da soberania pressupfe igualmente uma centralidade de poder. Segundo
Foucault (1999), para essa teoria, a multiplicidade s6 pode funcionar dentro dos marcos de
uma unidade do poder, de modo que hd uma tendéncia a se “entificar” o poder, colocando-0
em um local, como se pudesse irradiar do ente estatal. Seja na figura do Principe (Maquiavel),
seja na forca do Leviatd (Hobbes), seja na finalidade do Estado de garantir direitos (Locke) ou
em sua forma (Rousseau), é dessa centralidade e unidade do poder que deriva todos os seus
mecanismos e instituicdes.

Na contramao dessa ideia de centralidade, Foucault (1999) sustenta que, de maneira
oposta a se tentar criar um grande elemento de unidade da multiplicidade dos poderes, deve-se
observa-los em suas proprias diversidades. Busca-se entdo partir das diferengas e ndo tentar
unificad-los em uma razdo ou intencionalidade central. Com isso, podemos nos deter mais em
como cada operador da dominacéo se relaciona com os demais, de forma a sustentar uns aos
outros, a fortalecerem e convergirem entre si, ou ainda, nos casos em que eles divergem,

buscarem se anular.
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Para Foucault (1999), a teoria da soberania busca mostrar ndo apenas como o poder
emana da lei, mas também como deriva de uma espécie de “legitimidade fundamental”. Nela,
o “poder constitui-se ndo exatamente segundo a lei, mas segundo uma certa legitimidade
fundamental, mais fundamental do que todas as leis, que € um tipo de lei geral de todas as leis
e pode permitir as diferentes leis funcionarem como leis” (p.50). Tal “legitimidade
fundamental” é a condicédo de validade do Direito positivo.

Foucault (1999) contesta a referida ideia de legitimidade e propGe o abandono dos
alicerces que a sustentam. Para o autor, ndo é apropriado preocupar-se com a tentativa de
justificar as razOes que permitem ao rei usar a coroa, mas sim deve-se buscar observar nos
instrumentos de exercicio de poder como os suditos se sujeitam, como é possivel que haja um
soberano, quais instrumentos técnicos dao sustentacao a ideia de legitimidade.

Na esteira da critica a teoria da soberania, Foucault (1999) propbe que se troque a
triplice do “sujeito, unidade de poder e lei” pela “triplice das técnicas, da heterogeneidade das
técnicas e seus efeitos de sujeicdo, que fazem dos procedimentos de dominacdo a trama
efetiva das relagdes de poder e dos grandes aparelhos de poder” (p.52). A partir de entdo,
procura-se compreender as relacdes de dominacdo como caminho de acesso a analise do
poder. Ao tratar agora das relacfes de dominacdo e ndo mais apenas de um poder soberano,
pode-se comecar a visualizar nas relages de poder um forte elemento de forga. O que se
pretende dizer é que, de certa forma, as relagdes de dominacao séo relacdes de forca. Desse
modo, Foucault propde o exame de como uma relacdo de forca pode se resumir a uma relacdo
de guerra. Ao evidenciar a trama dessas relacbes, o autor pretende usar a guerra como
elemento de intelecdo da sociedade, analisando-a de forma antagOnica aos discursos
“filosofico-juridicos” da soberania, de maneira a buscar entender precisamente o
funcionamento de todas as relacGes e de todas as instituices de poder. Assim, lanca a

pergunta:

Sob a paz, a ordem, a riqueza, a autoridade, sob a ordem calma das
subordinacdes, sob o Estado, sob os aparelhos do Estado, sob as leis, etc.,
devemos entender e redescobrir uma espécie de guerra primitiva e
permanente? (FOUCAULT, 1999, p. 53).

Foucault (1999), dessa forma, nega Maquiavel, para quem a capacidade de gerir 0s
tumultos da plebe, de permitir que houvessem meios institucionais e regrados de lidar com as
disputas, de ordenar os conflitos, de promover a manutencdo de uma paz interna concebida

enquanto equilibrio dessas tensbes foi 0 que permitiu a solidificacdo de um império romano
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forte - Maquiavel volta sua andlise para observar a estrutura institucional que permitiu tirar
dos tumultos romanos a grandeza do império. Foucault nega também o pensamento
contratualista de Hobbes, por interpretar o “estado da natureza” hobbesiano como nao
havendo batalhas, mas sim representagdes. Ou seja, a “guerra de todos contra todos” do
“estado de natureza” de Hobbes se daria no plano das representagdes, sem o confronto real
das forgas. Ademais, Foucault entende Hobbes como um fil6sofo da paz, e ndo da guerra, uma
vez que para ele o soberano ¢é instituido pelo pacto e deve ser forte justamente para impedir a
guerra, para fazer cessar inclusive o perigo da guerra. Dessa forma, o Estado de Hobbes se
funda exatamente por ser capaz de por termo a guerra e manter a paz.

A0 negar essas perspectivas que colocam o nascimento do Estado representando o
armisticio das forg¢as em confronto, Foucault (1999) defende que “contrariamente ao que diz a
teoria filosofico-juridica, o poder politico ndo comega quando cessa a guerra.” (p.58). Com
essa alegacdo, ndo se pretende negar que a guerra tenha presidido a fundacéo do Estado, mas
sim, em verdade, busca-se sustentar que “o direito, a paz, as leiS nasceram no sangue e nas
lamas das batalhas.” (p.58). N&o se trata de batalhas ideais e disputas como imaginavam 0s

tedricos da soberania, mas sim:

Trata-se de redescobrir 0 sangue que secou nos cédigos, e, por conseguinte,
ndo, sob a fugacidade da histéria, o absoluto do direito: ndo reportar a
relatividade da histéria ao absoluto da lei ou da verdade, mas, sob a
estabilidade do direito, redescobrir o infinito da histéria, sob a formula da
lei, os gritos de guerra, sob o equilibrio da justica, a dissimetria das forgas
(FOUCAULT, 1999, p. 66).

O surgimento do Estado, para Foucault (1999), vem apenas como uma estratégia que
modificou os termos dessa guerra. Porém, o confronto em si se mantém, é perpétuo, e se
desenvolve silenciosamente obscurecido e mascarado por uma ordem legal e soberana que
afirma insistentemente ter instituido a paz. E assim que o autor sustenta que “a lei ndo é
pacificacdo, pois, sob a lei, a guerra continua a fazer estragos no interior de todos o0s
mecanismos de poder, mesmo 0s mais regulares” (p.59).

O obscurecimento da guerra por meio da instituicdo de uma ordem legal é, para
Bourdieu (1989), a expressdo da logica do funcionamento do campo juridico, que procura
funcionar como fosse um a priori neutro e universal, mediante trés efeitos: o de apriorizacao,
0 de neutralizacdo e o de universalizacdo. O efeito de apriorizacdo combina elementos
diretamente retirados da lingua comum e elementos estranhos ao sistema, produzindo uma

retorica da impersonalidade e da neutralidade, conferindo a aparéncia de fundamento
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transcendental as formas historicas da razao juridica. E como se a lei sempre tivesse existido e
nao “pertencesse” a ninguém, a nenhum grupo social. O efeito de neutralizagéo tem sentido
préximo: constituir, mediante a formulacdo de construgdes passivas e frases impessoais, 0
enunciador em sujeito universal, aparentemente imparcial e normativo. O ultimo efeito, o de
universalizacdo, também se obtém através da linguagem, por meio de varios processos

convergentes:

[...] o recurso sistematico ao indicativo para enunciar normas, 0 emprego,
préprio da retdrica da atestacdo oficial e do auto, de verbos atestivos na
terceira pessoa do singular do presente ou do passado composto que
exprimem o aspecto realizado (‘“aceita”, “confessa”, “compromete-se”,
“declarou” etc.); o uso de indefinidos (“todo o condenado”) e do presente do
intemporal — ou do futuro juridico — proprios para exprimirem a generalidade
e a omnitemporalidade da regra do direito: a referéncia a valores
transubjectivos que pressupdem a existéncia de um consenso ético (por
exemplo, “como bom pai de familia”); o recurso a féormulas lapidares e a
formas fixas, deixando pouco lugar as variac¢Oes individuais (BOURDIEU,
1989, p. 215-216).

A despeito dessa postura universalizante, para Bourdieu (1989), a lei ndo tira o seu
poder dela mesma, mas de uma série de dispositivos que, além de garantirem seu poder, dao a
impressao de que esse poder emana apenas dela, isto €, faz com que ela pareca “necessaria’.
Dessa forma, a lei € o resultado de um conjunto de relaces de forca que contribuem para sua
construcdo e consolidacdo, bem como de dispositivos vdo desde a linguagem - como vimos
nos trés efeitos da escrita da lei - até suas praticas interpretativas: professores, juizes etc.

As reflexdes de Foucault e Bourdieu forcam-nos a reconhecermos que tanto o Direito
quanto as leis (como “fontes do Direito””) nao sdo isentos de relacdes de dominagdo ou de
forca e, dessa forma, por detrds de uma suposta neutralidade juridica, o Direito e,
principalmente as leis, sdo fruto de circunstancialidades politicas. Nesse sentido, o processo a
partir do qual a lei se constituiu e reconstituiu continuamente, o “processo legislativo”, deriva
de relacGes de forca e de luta entre diversos atores sociais pelo monopolio do processo de

formulacéo das leis. Conforme pondera Silva (1964):

O processo legislativo é formal em dois sentidos. Primeiro, porque esta
subordinado a formalidades previstas na Constituicdo e nos regimentos
internos das Camaras Legislativas. Segundo, porque é representacdo (ou
deve ser) do que, efetivamente, se da no entrechoque dos interesses sociais.
Por isso, quanto mais divergentes sdo os interesses das classes sociais,
guanto mais sdo agucadas as contradi¢cGes do sistema social vigente, tanto
mais acirrados sdo os debates e as lutas no processo de formacdo das leis, ja
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que estas vao estabelecer os limites dos interesses em jogo, tutelando uns e
coibindo outros. Dai também a luta prévia relativa a composicéo dos 6rgaos
incumbidos da funcdo legislativa, pois que, no regime de representacao
popular e decis@o por maioria, os titulares dos interesses que conseguirem
maior representacdo tém a possibilidade de dominio. Essa luta prévia se
traduz no procurar evitar-se que os interesses dominados, ou que se quer
dominar, venham a participar da legislagéo (SILVA, 1964, p. 27-28).

Assim, no que tange especificamente a esfera legislativa, h4 a necessidade de
refletirmos sobre os efeitos dos jogos de forca politica e das relagdes de poder exercidos na
construcdo e desenvolvimento das leis. A melhor maneira de realizarmos tal proposicdo é
desvelarmos as circunstancialidades ocultas na letra da lei, refletindo sobre o contexto
politico, econdmico e social em meio ao qual a legislagdo se constitui e reconstitui
continuamente. Com base nessa reflexdo, podemos melhor compreender a trajetéria de uma
lei. Para tanto, tomemos como objeto de analise o Cddigo Florestal brasileiro. Cabe dizer,
antes de mais nada, que ndo pretendemos aqui esgotar as varias possibilidades de analise da
trajetéria dessa lei, de modo que focaremos em alguns de seus aspectos com vistas a
demostrarmos os efeitos dos jogos de forca politica por detrds de sua criagdo e das sucessivas
alteracdes e revogacoes de seu texto.

Foi no governo Getulio Vargas que, em 23 de janeiro de 1934, mediante o Decreto n°
23.793, se criou o Codigo Florestal, junto com os codigos de Agua, Minas, Caca e Pesca,
tornando ndo privadas todas as fontes de minério e de energia que se podiam vislumbrar na
época. Tal legislacdo surge num periodo de mudanca de um sistema agrario-comercial para o
industrial, que trouxe profundas alteracdes sociais, principalmente com a crescente
urbanizacdo, conduzindo a mudanca de um estilo de vida rural para um urbano-industrial. Foi
um periodo de crescimento numérico da classe trabalhadora, extensamente explorada, mas em
processo de organizacdo visando melhores condicOes de vida e de trabalho. Contudo, tal
organizacdo, quando adquiria a forma de manifestacbes, protestos e greves, era
frequentemente vista como forma de desorganizacdo social e moral. Isto porque o governo
negava a ideia de uma sociedade fundada no dissenso, postulando a tendéncia a unidade em
todos os aspectos, fossem econdmicos, sociais, politicos ou morais, onde organismos
COercivos e repressivos estatais ganharam substancia nova.

No governo Vargas, o planejamento econdmico tomou corpo a partir de uma série de
instituicOes e da presenca do Estado como motor e regulador da economia e da propria
sociedade. ComissOes de estudo e planejamento em todos os setores da economia nacional

foram responsaveis por um conjunto de leis e medidas econémicas que norteou investimentos
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nos setores industriais do pais e relacfes de trabalho na inddstria brasileira. O Ministério do
Trabalho, Industria e Comércio, de 1930, e a Consolidacao das Leis do Trabalho, de 1943, sdo
exemplos desse processo em que o0 Estado passava a intervir na economia e na sociedade. Por
meio da constituicdo de politicas sindicais, trabalhistas e previdenciarias, Vargas trouxe para
si 0 povo, o que lhe permitiu impor seus ideais de ordem e progresso e de constru¢do do
nacionalismo. Este era basicamente o0 seu conceito positivista de paz social para o pleno
desenvolvimento do pais, mediante a constru¢do de um novo homem nacional sob a tutela do
trabalho.

Discursando em 1938, em Sé&o Paulo, para trabalhadores, Vargas define com clareza
seu regime politico: “o Estado ndo quer, ndo reconhece a luta de classes. As leis trabalhistas
sdo leis de harmonia social” ®*. Dessa forma, as leis trabalhistas escondem, sob 0 manto de um
discurso voltado para a paz e a harmonia social, uma orientacdo politico-ideoldgica que tinha
por objetivo a defesa de um Estado forte, capaz de controlar as massas e, com isso, preservar
0s interesses das classes dominantes.

O Cddigo Florestal surge nesse regime varguista, em uma época em que a matriz
energética nacional era a base de carvdo e lenha. Em 1934, ano de sua edicdo, a maior parte
do pais utilizava lampides de querosene, lenha, carvdo e geradores particulares para iluminar
as residéncias e movimentar as industrias. A Regido Sudeste, onde se concentrava boa parte
da populagdo, vivia uma expansdo das lavouras de café, o que resultou em um intenso
processo de derrubada de florestas para viabilizacdo de seu cultivo. A medida que o café se
expandia, afastavam-se dos centros urbanos as fontes de lenha e carvdo, que precisavam ser
transportados por distancias maiores para atender ao consumo da populagdo. Dessa forma, foi
tendo como mote principal a busca pela garantia do suprimento da lenha que o governo
instituiu o Codigo Florestal, de maneira a regular o uso das matas dentro dos imoveis rurais
privados, obrigando seus proprietarios a manterem com a cobertura de mata original um
quarto (25%) da area de seus imoveis, chamada de “quarta parte”. Assim, tal lei nasce
prioritariamente da necessidade de controlar o mercado de lenha em um contexto onde nao
existiam reservas publicas de floresta.

No final da década de 1950, o Codigo Florestal comecou a ser revisto, dando origem a
uma nova redacdo, instituida em 15 de setembro de 1965. Surge entdo, no governo militar do
General Castelo Branco, o “Novo” Codigo Florestal (Lei n° 4.771/65%). O novo c6digo nasce

dentro de um discurso nacionalista, em que os militares pregavam a ocupacdo do pais,

. WERNECK VIANNA, Luiz. Liberalismo e sindicato no Brasil. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1976, p.213.
%2 A Lei n° 4.771, de 15 de setembro de 1965, institui 0 novo Cédigo Florestal.
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retratado no célebre lema “Integrar para ndo Entregar”, que apregoava, dentre outras
propostas, a necessidade de protecdo das florestas, principalmente da floresta amazonica,
contra a "internacionalizacdo". Com a lei, institui-se a Reserva Legal, que era a parte de cada
bioma que deveria ser preservado em toda propriedade privada, sendo estabelecida em 50%
na Amazonia e 20% no restante do pais. Com a imposicdo de uma Reserva Legal de 50% na
regido amazonica, cada colono transplantado para a regido seria dono de uma fracéo de terra
igual ao dobro daquela em que ele desmatasse e colocasse em producao (pasto ou agricultura).
Assim, um determinado ndmero de colonos poderia ocupar de fato uma determinada area
enquanto ocuparia de direito o dobro dela. O governo militar “integraria”, dessa maneira, 0
dobro da area amazdnica com 0 mesmo numero de pessoas.

Vale lembrar que no mesmo ano de 1965 criava-se o Crédito Rural (Lei n°
4.829/65%), que tinha como objetivo tornar a agropecuéria mais produtiva, por meio do
investimento na comercializagdo, armazenamento e industrializacdo dos produtos
agropecuarios e pela reducdo nos custos dos empréstimos rurais, mediante o estabelecimento
de taxas de juros abaixo das praticadas no mercado (IGARI e PIVELLO, 2011). Tal lei
contribui para a transformacdo da agropecuaria nacional, financiando a infraestrutura e a
mecanizagao necessaria aos cultivos de variedades agricolas destinadas ao mercado externo,
como a soja (KAIMOWITZ e SMITH, 2001). Dentro desse processo, a expansdo da
agropecuaria viria a ser também um elemento, na visdo do governo, de promogao da desejava
ocupacdo e integracdo do territorio brasileiro.

A Lei n®4.771 recebeu pequenas alteracbes (acréscimos e revogacdes de seu texto) em
1966, 1972, 1973, 1978, 1986 e 1989. Em 1996, tendo o Brasil sido alvo de criticas
internacionais sobre 0 avango do desflorestamento da Amazonia, e preocupado com a imagem
do pais no exterior, 0 entdo presidente Fernando Henrique Cardoso cria a Medida Provisoria
n°. 1.511%, destinada a efetuar determinadas alterages no Cédigo Florestal, com vistas uma
estabelecer uma protecdo legal mais rigorosa daquele bioma. Como ressaltam Figueiredo e
Leuzinger (s.d.), o motivo da edicdo dessa MP como sendo fruto de uma preocupacao com a
imagem externa do pais (e ndo de outra justificativa de compromisso do governo com

qualquer tipo de causa ambiental) pode ser observado pelo fato de quem foram os 6rgaos

% A Lei n° 4.829, de 05 de novembro de 1965, institucionaliza o crédito rural.

® A Medida Proviséria n° 1.511, de 25 de julho de 1996, d4 nova redacdo ao art. 44 da Lei n° 4.771, de 15 de
setembro de 1965, e dispde sobre a proibi¢do do incremento da conversdo de areas florestais em areas agricolas
na regido Norte e na parte Norte da regido Centro-Oeste, e d& outras providéncias.
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responsaveis por sua elaboragdo: os ministérios do Meio Ambiente, da Ciéncia e Tecnologia e
das Relagdes Exteriores.

Em seu texto original, a Lei n® 4,771, de 15 de Setembro de 1965, determinava no
paragrafo 1° de seu art. 3° que “a supressdo total ou parcial de florestas de preservacao
permanente s serd admitida com prévia autorizacdo do Poder Executivo Federal, quando for
necessaria a execucdo de obras, planos, atividades ou projetos de utilidade publica ou
interesse social”. A quinquagésima reedigdo da Medida Provisoria n°. 1.511, a Medida
Proviséria n° 1956-50, de 20 de maio de 2000%, acrescentou uma série de dispositivos & Lei
n® 4.771, principalmente no que tange a questdo da possibilidade de supressdo de vegetacdo
em Area de Preservacio Permanente como condigao para a viabilizacio da execucio de obras,
planos, atividades ou projetos de utilidade pablica ou interesse social. Por meio dessa MP,
acrescentou-se o inciso IV ao art. 1° da Lei n°® 4.771, que passou a definir o que vem a ser

13

obras, planos, atividades ou projetos de “utilidade publica”: a) as atividades de seguranca
nacional e protecdo sanitéria; b) as obras essenciais de infraestrutura destinadas aos servigos
publicos de transporte, saneamento e energia;, e ¢) demais obras, planos, atividades ou
projetos previstos em resolucdo do Conselho Nacional de Meio Ambiente — CONAMA. Tal
MP acrescenta ainda o inciso V ao mesmo art. 1° da Lei n® 4.771, que estabelece que séo
obras, planos, atividades ou projetos de “interesse social”: a) as atividades imprescindiveis a
protecdo da integridade da vegetacdo nativa, tais como prevencdo, combate e controle do
fogo, controle da erosdo, erradicacdo de invasoras e protecdo de plantios com espécies
nativas, conforme resolucdo do CONAMA; b) as atividades de manejo agroflorestal
sustentavel praticadas na pequena propriedade ou posse rural familiar, que néao
descaracterizem a cobertura vegetal e ndo prejudiquem a funcdo ambiental da area; e c)
demais obras, planos, atividades ou projetos definidos em resolucdo do CONAMA.

Ao longo dos dois governos FHC, especificamente entre os anos 1996 e 2001, a
Medida Provisoria n°. 1.511 foi reeditada 67 vezes, sendo posteriormente revogada pela Lei
n° 12.651, de 25 de maio de 2012. Tal medida provisoria é fruto de um intenso processo, por
parte do Governo Federal, de edigdo de uma série de medidas provisorias com o0 objetivo de
ancorar legalmente reformas politicas e econdmicas neoliberais voltadas para o atendimento

de exigéncias do mercado. Suas sucessivas reedi¢cdes acompanham as inimeras privatizagoes

% A Medida Proviséria n° 1956-50, de 20 de maio de 2000, altera os arts. 10, 40, 14, 16 e 44, e acresce
dispositivos a Lei no 4.771, de 15 de setembro de 1965, que institui o Cédigo Florestal, bem como altera o art.
10 da Lei no 9.393, de 19 de dezembro de 1996, que dispde sobre o Imposto Territorial Rural, e da outras
providéncias.
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promovidas nos dois governos FHC em setores como telecomunicagdes, distribuigdo de
energia elétrica, mineragdo etc. Além disso, sua trajetoria encontra inclusive 0 momento de
crise energética ocorrida em 2001, com o episddio que ficou conhecido como “apagdo”, que
levou o governo federal a propor medidas de racionamento, as quais reduziram
consideravelmente o nivel de atividade econdmica. Dessa forma, essa medida insere-se dentro
do projeto Reforma do Setor Elétrico Brasileiro, que visava o gerenciamento da citada crise
energética e sua superacdo. Conforme observam Goldenberg e Prado (2003), no governo
FHC, dentro da proposta de reforma elétrica e de privatizacdes elaborada pelos técnicos

ligados ao setor elétrico, havia 0s seguintes pontos:

o Viabilizar a futura expansdo do setor elétrico, em taxas compativeis
com a necessidade nacional, por meio de recursos oriundos de financiamento
e aumento de tarifas.

) Democratizar, gradativamente, o capital das empresas estatais do setor
elétrico, permanecendo o controle, a0 menos durante algum tempo, nas maos
do Estado.

o Propiciar sinais claros e efetivos de competitividade e eficiéncia
empresarial, intervindo em concessionarias com problemas administrativos.
) Abrir para a iniciativa privada para a competicdo na geracao, por meio
de producdo independente (hidro e termelétrica), de consércios, compra de
excedentes de cogeracao etc.

o Permitir o livre acesso dos geradores em geral e grandes industrias ao
sistema de transmiss&o nacional.

o Rever a legislagdo e a regulamentacéo do setor, para permitir que os
pontos acima sejam viabilizados (GOLDENBERG e PRADO, 2003, p.227,
grifos nossos).

Como podemos observar, dentro da proposta de reforma estabelecia-se como diretriz a
revisdo da legislacdo pertinente ao setor elétrico. Assim, ndo é sem razdo que na alinea b do
inciso IV do Art. 1° da Lei n° 4.771 determinar-se-4 como sendo de utilidade publica as obras
de infraestrutura destinadas aos “servigos publicos de energia”. Essa mesma alinea, em 05 de
maio de 2009, sofre ainda alteragio pela Lei n° 11.934%, que a redige da seguinte forma: “b)
as obras essenciais de infraestrutura destinadas aos servicos publicos de transporte,
saneamento e energia e aos servicos de telecomunicagdes e de radiodifusao”. Com isso, a Lei
n°® 11.934 acrescenta ao conjunto de obras de utilidade publica as obras de infraestrutura
destinadas aos “servicos de telecomunicag¢des e de radiodifusao”.

Dessa vez, a edicdo da Lei n® 11.934, que altera a Lei n° 4.771, associa-se as

iniciativas do governo Lula direcionadas a expansao das areas de tecnologia da informacéo e

% A Lei n° 11.428, de 22 de dezembro de 2006, a Lei da Mata Atlantica, dispde sobre a utilizacio e protecdo da
vegetacao nativa do Bioma Mata Atlantica e dé outras providéncias.
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comunicagdo e de telecomunicagdes no periodo de 2003 a 2010. Exemplos dessas iniciativas
sdo: a ampliacdo do Plano Geral de Metas para a Universalizagdo do Servigo Telefénico Fixo
Comutado Prestado no Regime Publico (Decreto n° 2.592, de 15 de maio de 1998) pelo novo
PGMU (Decreto n° 4.769, de 27 de junho de 2003), que estendeu ainda mais o escopo do
acesso ao servico individual e incluiu o acesso publico a Internet nas novas obrigagdes de
universalizacdo, criando metas a serem cumpridas pelas concessionarias a partir de 2006; e a
criacdo do Programa Nacional de Banda Larga — PNBL (Decreto n® 7.175, de 12 de Maio de
2010), que, no Inciso 111 de seu art. 4°, estabeleceu como meta “prover infraestrutura ¢ redes
de suporte a servicos de telecomunicacdes prestados por empresas privadas, Estados, Distrito
Federal, Municipios e entidades sem fins lucrativos™.

Em 25 de maio de 2012, a mesma alinea b do inciso IV do art. 1° da Lei n°® 4.771 (que
ja fora alterada pela Lei n° 11.934) é substituida pela alinea b do inciso VIII do art. 3° da Lei
n° 12.651%, que inclui como obras de “utilidade publica”: “b) as obras de infraestrutura
destinadas as concessbes e aos servicos publicos de transporte, sistema viario, inclusive
aquele necessario aos parcelamentos de solo urbano aprovados pelos Municipios, saneamento,
gestdo de residuos, energia, telecomunicacGes, radiodifusdo, instalacbes necessarias a
realizacdo de competicBes esportivas estaduais, nacionais ou internacionais, bem como
mineragdo, exceto, neste Gltimo caso, a extracdo de areia, argila, saibro e cascalho”. Assim, ¢
acrescido ao conjunto de obras consideradas de utilidade publica as “instalagdes necessarias a
realizacdo de competi¢cOes esportivas estaduais, nacionais ou internacionais, bem como
mineracgdo, exceto, neste Ultimo caso, a extragdo de areia, argila, saibro e cascalho”.

A Lein®12.651, o mais recente Codigo Florestal, que substitui o antigo Codigo (Lei n°
4.771/65), surge no governo Dilma, em um momento em que o Brasil passa a ser palco de
diversos projetos visando sua preparacdo para megaeventos como a Copa do Mundo de 2014
e 0s Jogos Olimpicos de 2016, compromissos estes assumidos ainda no governo Lula, em
2007 e 2009, respectivamente. Tais projetos incluem um conjunto de obras de instalagdes
esportivas, reformas de estadios, infraestrutura no campo da mobilidade urbana
(modernizagdo e expansdo de linhas de metrd, construcdo de corredores de Onibus, obras
viarias de acesso a area urbana e reformas em aeroportos) e projetos de reestruturacéo urbana.

No que concerne & mineragdo, podemos destacar todo esforco do governo Dilma de

" A Lei n° 12.651, de 25 de maio de 2012, disp&e sobre a protecdo da vegetacio 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 Proviséria n° 2.166-
67, de 24 de agosto de 2001; e d& outras providéncias.
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elaboracdo do seu 20° pacote de medidas de estimulo a economia envolvendo a criagdo do
novo Cadigo de Mineragdo. Em um discurso durante a ceriménia de langamento do Marco
Regulatério da Mineracdo, a Presidente apresenta a proposta do governo de impulsionar o0s

investimentos das mineradoras no Brasil:

O Brasil tem algumas das maiores reservas e potencialidades minerais do
mundo. Somos um grande pais produtor e um grande exportador de minério.
A despeito dessa relevancia, o setor mineral convive ainda hoje com uma
regulamentacdo fragil e burocréatica. Problemas que comegam agora a serem
enfrentados com transparéncia e determinacdo. Com esse novo Marco da
Mineracdo estamos criando as condi¢fes para que a pesquisa, a exploracdo e
a comercializagdo dos recursos minerais se transformem numa atividade
mais eficiente, mais rentavel e mais competitiva [...] A nova legislacdo para
0 setor mineral sera enviada ao Congresso na forma de projeto de lei com
urgéncia constitucional, como muito bem explicou o0 nosso ministro Lob&o.
Estou certa que essa urgéncia serd considerada pelo Congresso diante da
necessidade de maiores investimentos na mineracdo, na busca de
compensagdo mais justa entre os entes federados que abrigam esta
atividade®.

O resultado, na pratica, desse longo processo de alteracdo do Codigo Florestal, no que
tange a questdo da possibilidade de supressdo de vegetacdo nativa como condicdo para a
viabilizacdo da execucdo de obras, planos, atividades ou projetos de utilidade publica ou
interesse social, é a concessao de autorizacdes de supressao de vegetacdo nativa (parte dela
em area de preservacdao permanente), por parte de 6rgdos ambientais, de forma a garantir a
progressdo dos projetos de desenvolvimento.

Lemos (2013), por exemplo, ao examinar as compensacBes ambientais
(especificamente reposicdes florestais) decorrentes de Autorizacbes de Supressdo de
Vegetacdo (ASV) emitidas entre os anos 2007 e 2010 pelo Instituto Estadual do Ambiente
(INEA), 6rgdo ambiental do Estado do Rio de Janeiro, concluiu, a partir dos 55 processos
analisados, que houve autorizagdo para a supressao total de 2656,51 ha (cerca de 26.5 km2) de
vegetacdo nativa no Estado do Rio de Janeiro nesse periodo. Desse total, a regido
Metropolitana foi a regido administrativa com maior numero de autorizagdes (no total de 25),
e obteve a maior extens&o autorizada a ser suprimida: 1862,01 ha (cerca de 18.6 km?). Dentre
0s municipios dessa regido, o Rio de Janeiro foi aquele com o maior nimero de autorizac@es

emitidas. O autor associa essa concentracdo de autorizagGes nessa area aos Varios projetos

% Discurso da Presidente da Republica, Dilma Rousseff, durante ceriménia langamento do Marco Regulatério da
Mineracédo - Brasilia/DF, 18 de junho de 2013. Disponivel em:
<http://www.mme.gov.br/mme/galerias/arquivos/Novo_Marco_Mineracao/Discurso_Presidenta_Republica_Dil
ma_Rousseff.pdf>. Acesso em: 24 de agosto de 2013.
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associados ao Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) do governo federal brasileiro e
as obras de infraestrutura para a viabilizagdo de competi¢fes esportivas (Copa do Mundo e
Olimpiadas). Dentre os projetos de desenvolvimento que obtiveram autorizacGes para a
supressdo de vegetagdo nativa em seus processos de instalacdo, destacam-se os projetos do
arco metropolitano, com 158,12 ha suprimidos, e 0 PETROBRAS-COMPERJ, que obteve a
maior area de supressao autorizada pelo Estado do Rio de Janeiro, com 1405,9 ha.

Com base em um estudo semelhante ao de Lemos (2013), Rezende (2011) constatou
que o Instituto Estadual do Ambiente (INEA) autorizou, entre os anos 2007 e 2010, a
supressdo de 1120,47 ha de supressdo de vegetacdo especificamente em Area de Preservacio
Permanente (APP).

Como o Rio de Janeiro ndo possui uma lei especifica para a supressao e reposicao
florestal, o Estado segue a legislacdo Federal. Nesse sentido, ainda que Lemos (2013) néo
tenha especificado qual legislacdo serviu de base para a autorizacdo de cada supressdo de
vegetacdo, deduzimos que a legislacdo utilizada como base para as autorizac@es foi 0 Cadigo
Florestal, a Lei da Mata Atlantica®® ou Resolugdo CONAMA n° 3697, uma vez que sdo estas
as leis federais que dispde sobre os casos excepcionais, de utilidade publica, interesse social
ou baixo impacto ambiental, que possibilitam a intervencao ou supressao de vegetacdo nativa.
Temos ciéncia, como veremos mais adiante, com base no estudo de Guimardes (2011) e do
processo INEA n° E-07/512941/2012, que as obras para a construcdo do Complexo
siderdrgico da TKCSA, situado bairro de Santa Cruz, municipio do Rio de Janeiro, foram
enquadradas na categoria de “utilidade ptblica”, para fins de atendimento ao artigo 4° do
Codigo Florestal (Lei Federal n° 4.771/1965). Por meio desse enquadramento, o extinto
Instituto Estadual de Florestas - IEF (atualmente incorporado ao INEA), em 2006, emitiu a
Autorizacdo de Supressdo de Vegetacdo (ASV) n° 017/2006, autorizando a supressdo de 2 ha
de area de preservacdo permanente (mangue) para a construcdo do terminal portuario da
empresa. Tais obras, entretanto, suprimiram 3,5 ha dessa area, ou seja, 1,5 ha a mais do que a
area previamente autorizada.

A partir da andlise da trajetoria do Codigo Florestal, suas alteracdes e revogacdes no

transcurso de varios governos federais, bem como pelos exemplos do uso dessa lei para a

8 A Lei n° 11.428, de 22 de dezembro de 2006, a Lei da Mata Atlantica, em seus arts 14, 20, 21, 22, 23 e 24
dispde sobre as formas com que a vegetacdo do Bioma Mata Atlantica poderd ser suprimida nos casos de
execucdo de obras, atividades ou projetos de utilidade publica ou de interesse social, pesquisa cientifica e
préticas preservacionistas.

" A Resolucdo CONAMA n° 369, de 28 de marco de 2006, dispde sobre os casos excepcionais, de utilidade
publica, interesse social ou baixo impacto ambiental, que possibilitam a intervencéo ou supressao de vegetacdo
em Area de Preservacio Permanente (APP).
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viabilizacdo de projetos de desenvolvimento no Rio de Janeiro, podemos enxergar como as
leis s@o frequentemente alteradas de forma a viabilizar e reproduzir agendas politicas das mais
diversas. O texto legislativo, dessa forma, oculta as forcas politicas e as relagdes de poder que
operam decisivamente em sua construcdo e reconstrucdo continua, de maneira a atender as
expectativas politicas e econémicas de cada conjuntura. O exemplo da trajetéria do Decreto n°
23.793, que criou o Cddigo Florestal, principalmente nos altimos trés governos federais, nos
permite observar entdo como a legislacdo ambiental é alterada de forma a garantir a
progressdo dos projetos de desenvolvimento e todos os interesses politicos e econdmicos a
eles atrelados.

E somente ao analisarmos as forgas politicas e as relacdes de poder ocultas e inerentes
ao que chamaremos de reforma extrajudicial legislativa que compreenderemos
apropriadamente o processo de expansao da legislacdo ambiental no Brasil e em boa parte dos
paises da América Latina a partir dos anos 1980, mediante a alteracdo (via complementacédo
ou revogacdo) de leis ja existentes e a criacdo de leis voltadas para disciplinar métodos e
instrumentos de tratamento dos conflitos no ambito extrajudicial. Tal reforma se da na esteira
de amplas mudancas na legislacdo de tais paises, 0 que pode ser atribuido a diversas razdes,
que incluem desde processos de redemocratizacdo apds ditaduras militares até reformas
macroecondmicas, fruto de diretrizes impostas por agendas politicas neoliberais inseridas
dentro de um discurso de modernizagdo e racionalizacdo do Estado, que preconizara novas
formas de gestdo da maquina estatal, bem como a busca pela reconfiguracdo do que se
considera o papel "pacificador social" do Estado (ao rever sua funcéo tradicional de Estado-
juiz no objetivo de tratar os conflitos). A partir de entdo surge uma série de propostas do que
consideraremos por busca por “novas formas de pacificagdo social", mediante o uso de meios
extrajudiciais para o tratamento de conflitos.

Em um exercicio semelhante ao que fizemos ao analisarmos 0s contextos politicos,
econdmicos e sociais em meio aos quais 0 Codigo Florestal se constituiu e reconstituiu
continuamente, autores como Yafez (1993), Romero (2012) e Lozano (2005) analisaram as
sucessivas reformas empreendidas no artigo 27 da Constituicio mexicana, que trata da
propriedade das terras e das aguas compreendidas dentro dos limites do territorio do pais.
Nessa andlise, 0s autores demonstraram como uma conquista social, fruto da Revolugédo
Mexicana, e que foi formalizada no artigo 27 da Constitui¢do - garantindo aos camponeses e
indigenas o direito de possuirem a terra e organizarem-se coletivamente para a producdo em

terras comuns e pequenas propriedades -, sofreu 16 reformas ao longo de 82 anos, de modo a
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atender aos interesses especificos de cada conjuntura politica do pais. Para Yéafiez (1993), as
reformas do artigo 27 da Constituicdo buscaram: suspender a reforma agraria; privatizar terras
comunais; permitir que as empresas pudessem adquirir terras para a propriedade agricola ou
pecudria e para a exploracdo da pesca; criar novas parcerias no campo (sociedades
comerciais) para permitir a participacdo de corporagdes nas terras comuns (tanto para
financiar a producdo quanto para se apropriar da terra); reconhecer a pequena propriedade
florestal com um limite de 800 hectares, que podem ser vendidos, alugados etc. As reformas
efetuadas no artigo 27 da Constituicdo a partir de 1982 visariam, sobretudo, conforme aponta
Romero (2012), adaptar a legislacdo aos modelos de desenvolvimento neoliberais adotados
pelos governos federais. Tal reforma neoliberal seria viabilizada por decretos do poder
executivo em 3 de fevereiro de 1983, em 27 de abril de 1987 e em 6 de janeiro de 1992 - as
duas primeiras no governo de Miguel de la Madrid Hurtado e a terceira no governo de Carlos
Salinas de Gortari.

De acordo com Mumme (2007), o projeto de reforma ambiental mexicana ocorreu em
conjuncdo com as politicas neoliberais do governo de Miguel de la Madrid Hurtado e de
Carlos Salinas de Gortari. Segundo o autor, tal projeto de reforma foi reconhecido como uma
prioridade nacional na reestruturacdo administrativa promovida por Miguel de La Madrid, em
1982, que era cativo desde o inicio de uma logica neoliberal de reducéo do Estado, de aversdo
a regulacdo e de outros tracos essenciais das reformas macroecondmicas neoliberais. Essa
tendéncia continuaria na administracdo de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), que
promoveu uma politica de reforma ambiental “preventiva”, visando cooptar forcas sociais que
emergiam com valores ambientais (MUMME, 1992).

Varios elementos de reforma neoliberal sdo evidentes nos primeiros contornos
politicos da administracdo Salinas. Primeiro, houve uma clara busca pela privatizacdo e outras
medidas de mercado em matéria de meio ambiente e recursos naturais. Durante sua campanha
presidencial, em 1988, Salinas declarou sua intengdo de "modernizar” a lei existente no
México para atrair 0 investimento privado e estimular as for¢as do mercado. A partir de entéo,
realizou uma série de revisdes nas leis mexicanas que regiam o meio ambiente. A
reestruturacdo da legislacdo modificou direitos estatais e comunais, de modo a permitir a
propriedade individual de bens coletivos e criar incentivos para o investimento privado em
setores ligados aos recursos naturais. Acompanhando uma descentralizacdo da administracdo
do meio ambiente, por meio de um intenso processo de transferéncia de responsabilidade pela

gestdo dos recursos e prestacéo de servigos para o setor privado, elaborou-se um conjunto de
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incentivos de mercado para o desempenho e cumprimento de metas ambientais do governo,
que compreendeu desde taxas pela utilizacdo dos recursos até licengas para parcerias publico-
privadas de prestacdo de servicos estabelecidos nos varios setores. Vale frisar que € no
governo Salinas que certas leis sdo reformadas visando a regulamentacdo de metodos de
resolucdo negociada de conflito. Dentre elas, destacamos a primeira reforma do Cédigo de
Comércio mexicano, em 1989, e a segunda reforma do mesmo Codigo, em 1993, que incluem
toda uma legislacdo em matéria de arbitragem comercial (vide Quadro II).

Tecklin et. al. (2011), ao analisarem o surgimento de leis ambientais no Chile,
especificamente a Lei Geral do Meio Ambiente, de 1994, evidenciaram como tais leis tiveram
sua formulacdo impulsionada para atender a uma governanga ambiental pré-mercado, ligada a
globalizacdo econémica e ndo a um padrdo de mudangas sociais e politicas internas
comumente identificadas na literatura comparativa sobre regulacdo ambiental como
condutoras de uma politica e legislacdo ambiental. A legislacdo ambiental que surgiu nesse
contexto se afasta da convencional imagem das leis ambientais como fundamentalmente
reguladoras e se aproxima de uma legislacdo concebida para permitir a expansdo dos
mercados de recursos naturais e se insere dentro de plataformas politicas neoliberais do
governo chileno. Assim, surge uma legislacdo ambiental com fortes caracteristicas
neoliberais, construidas dentro de um processo politico movido pelo interesse de facilitar o
crescimento do mercado de recursos naturais, especialmente para exportagdo. Em geral,
segundo os autores, a Lei Geral do Meio Ambiente chilena tem servido para garantir o
aumento do fluxo de investimentos estrangeiros diretos e indiretamente tem facilitado
ativamente a politica comercial do pais.

Bridge (2002) e Bury (2005) analisaram as correlagfes entre a implementagdo de
politicas neoliberais, as atividades mineradoras € 0 meio ambiente na Guiana e no Peru,
enfatizando o papel das mudancas institucionais nos direitos de terra e de propriedade nas
condicBes ambientais desses paises. Bridge (2002), a partir de seu estudo sobre a Guiana,
evidencia uma série de processos de neoliberalizacdo econémica que foram comuns a varios
paises latino-americanos, tais como: pressdes internacionais com o objetivo de fazerem os
paises adotarem politicas de liberalizagdo econdmica - especialmente para a promocao de
exportacOes, atracdo de investimentos estrangeiros, reducfes nos gastos do Estado e para a
privatizagdo de setores-chave da economia voltados para 0 uso de recursos naturais; e
esforgos incompletos e por vezes contraditorios no sentido de tais paises elaborarem reformas

legislativas (principalmente na esfera ambiental) direcionadas a viabilizar tais reformas
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econdmicas. O autor demonstrou como a reforma estrutural na Guiana na década de 1990,
resultado da busca por um regime de mineracdo "internacionalmente competitivo”,
possibilitou 0 aumento de exportaces e de investimento estrangeiro direto na industria de
ouro, viabilizada por mudancas nas leis que direcionaram a taxa e a extensao do investimento

em minera¢do no pais. Como afirma o autor:

Na medida em que a versdo da Guiana de liberalizacdo econémica trabalha
para aumentar a parcela do investimento global em mineracgao de ouro, fa-lo
através da maneira pela qual a lei de mineracdo € implementada. Além disso,
uma vez que a lei da mineracgdo determina - ou tem o potencial de determinar
- quando (proibicGes sazonais? regulacdo da intensidade da mineracdo ao
longo do tempo?), onde (em terras indigenas? minerag&o nos leitos dos rios e
em suas margens? perto de reservas?) e como (a especificacdo de préaticas de
mineragdo? requisitos para a administracdo do uso de mercdrio? aterramento
de pogos?) a mineragdo pode ocorrer, a lei de mineragéo e as praticas que as
cercam definem os impactos sobre as pessoas e 0 meio ambiente em meio as
tentativas da Guiana de liberalizar a economia e atrair investimentos. Em
resumo, como uma instituicdo que media a maneira pela qual o investimento
conduz a mudanca ambiental local, a lei da mineracdo ndo é s6 uma
diferenciagdo feita por — como um produto historicamente e
geograficamente especifico de processos sociais, mas também ela faz a
diferenca, uma vez que define ativamente os resultados ambientais do
investimento (BRIDGE, 2002, p. 378, grifos no original).

Bury (2005), em seu estudo de caso sobre a mineracdo em Cajamarca, Peru, examinou
as politicas neoliberais do governo Fujimori na década de 1990, que abriu o pais para o
investimento estrangeiro direto e suspendeu restricbes sobre remessas de lucros, dividendos,
royalties, acesso ao crédito nacional e aquisi¢do de materiais e tecnologia no exterior. A fim
de atrair o investimento estrangeiro, o governo ofereceu pacotes de estabilidade fiscal por
periodos de dez a quinze anos e lancou diversos programas de privatizacdo. Em 1992,
Fujimori reagiu a crescente oposi¢do a sua politica neoliberal promovendo um “‘auto-golpe”,
que dissolveu o Congresso e interviu no Poder Judiciario. Em seguida, revisou a constituicdo
do pais e, a partir dela, reforcou o destaque do papel dos investidores estrangeiros em suas
metas de progresso econdémico, preparando o terreno para a promogéo de reformas legislativas
direcionadas a possibilitar suas reformas econdmicas, mediante a reviséo dos direitos de posse
da terra com o objetivo de facilitar a nova propriedade privada e individual. Em 1996, por
exemplo, sancionou a Lei n°® 26.615, a “Ley del Catastro Minero Nacional”, que revisou os
direitos de posse da terra em todo o pais. Essa nova lei eliminou também varios
procedimentos anteriores para a concessdo do direito de lavra e centralizou e unificou as

concessdes em um novo sistema de referéncia geografica que garantiu um controle exclusivo
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de grandes empresas de mineragdo nacionais e transnacionais sobre 0S recursos necessarios
para implementarem suas operacfes. A privatizacdo e a transnacionalizacdo transformaram
assim a distribuicdo geogréafica e organizacional do setor mineiro, de modo que, entre 0s anos
1990 e 2000, os produtos de mineracdo foram responsaveis por uma média de 45,3% das
exportacGes nacionais e o volume de operagdes privadas no setor cresceu de 55% para 95% da
producdo total entre 1990 e 1999. Cabe ressaltar que € no governo Fujimori (1990-2000) que
a legislacdo sofre reformas visando a regulamentacdo de métodos de resolucdo negociada de
conflito, tais como a arbitragem e a conciliacdo: Ley General de Arbitraje n°® 26572, de 1996,
a Ley de Conciliacion Extrajudicial n° 26872, de 1997, o Decreto Supremo N° 001-98-JUS
que aprova o Reglamento de la Ley de Conciliacion, de 1997, e a Ley n° 27218 que prorroga a
obrigatoriedade da Ley n° 26872 de Conciliacion Extrajudicial, de 1999 (vide Quadro I1).

Liverman e Vilas (2006) examinaram como a governanca ambiental na América
Latina sofreu diversas transformacgdes nas Ultimas décadas, principalmente em funcdo de
politicas neoliberais adotadas pelos governos que deram rumos a privatizacdo de recursos
naturais como recursos hidricos, florestais, minerais e de pesca, produzindo maiores impactos
socioambientais na regido. Segundo 0s autores, embora 0 meio ambiente ndo tivesse sido
contemplado nas concepcdes originais de tedricos proponentes do neoliberalismo como
Friedman'* e Hayek’, ele esta intimamente ligado as politicas neoliberais, uma vez que
muitos setores da economia sdo diretamente dependentes do ambiente natural, bem como em
razdo das propostas neoliberais de reducdo da intervencdo do Estado na economia poderem
significar menos regulamentacdo ambiental. Além disso, a natureza e o meio ambiente
complementam a agenda neoliberal de mercado, visto que fornecem novas oportunidades para
a mercantilizacdo e privatizacdo e, portanto, para a acumulacgdo de capital. A propria ideia dos
Pagamentos por Servicos Ambientais (PSA) pode ser associada a agenda neoliberal, pois tais
servicos estdo intimamente ligados a concessao de direitos de propriedade sobre a natureza,
de modo a poderem ser usados como base para venda ou compensacéo.

Para Liverman e Vilas (2006), o tempo e a natureza das reformas politicas neoliberais
experimentadas pelos paises latino-americanos variaram consideravelmente de um pais para o
outro e coincidiram com movimentos de mudanga politica de regimes autoritarios para

regimes democraticos. N@o obstante tais variages, houve semelhancas nesses processos de

" Para maiores informacdes, ver: FRIEDMAN, Milton. Capitalism and Freedom. Chicago: Univ. Chicago Press,
1963.

"2 para maiores informacdes, ver: HAYEK, Friedrich. O caminho da serviddo. 4. Ed. Rio de Janeiro: Instituto
Liberal, 1987.
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reforma, como, por exemplo, o fato de que grande parte desses paises teve seu processo de
privatizacdo conduzido sob a gestdo técnica e financeira de organizacfes financeiras
internacionais como o Fundo Monetério Internacional (FMI), o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e o Banco Mundial. Nesse tocante, McNeish (2006) reforca a
argumentacdo de Liverman e Vilas (2006), ao demonstrar como 0s processos de busca por
participacdo popular e de descentralizacdo administrativa dos governos latino-americanos
durante os anos 1980 e inicio de 1990 pareceram originar-se domesticamente na maioria dos
paises, mas que, na verdade, tiveram intensa influéncia de organizacGes internacionais como a

ONU, o FMI e o Banco Mundial. O resultado de sua analise foi organizado no quadro abaixo:

Quadro IV — Tabela Comparativa sobre Participacdo Popular e Descentralizacdo em
paises latino-americanos.

Paises Latino-Americanos
Peru Equador Colombia | Venezuela México Bolivia
Data 1084 1978 1982 1978 1983 1994
adogao 1983 (1986)
Governo |BeladindeT. J.Roldos Birigilio del Herrera Miguel de G. Sanchez de
Alan Garcia F.Cordero Barco Campins la Madrid Losada
Orgs. Int. | INEP-PNUD | PNUD CINEP/PNUD [ OAS ONU PNUD
Novas | Dialogo Comités PEZTZJAZ, | Assoc. Deleg. de 0TBs, CVs,
Org. Rimanacuy Participat. CAPACA, Territoriais ~ [Conselhos SNPP
CIPACU Moradores
Objetivos | Des. Reg. Desenv. Desenv. Planej. Plan. Des. Des. local
Descentr. Treinam. Descentr Des. Soc Probl. Urb. Descentr.
Bem-estar Saide,
social Educacao
Recursos |Rec. Munic. | 2% PIB 50% PIB [nv. em Transf. Rec. | Finangas
% PIB Planos p/ Municip. | Munic.
20% PIB
Localiz. | Municip Min. Trab., | Munic. Munic. Munic. Municip.
AME Empr.
CONADE Piblicas

Fonte: McNEISH (2006, p.267).
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Além dos ja& citados México, Chile e Peru, Liverman e Vilas (2006) analisaram o
contexto de reforma neoliberal da Argentina, Bolivia e Costa Rica. No caso Argentino, por
exemplo, os autores destacam a privatizacdo dos servicos de agua urbanos, em 1993, operados
na época pela agéncia do Estado Obras Sanitarias de la Nacidn - OSN. A privatizacao de tal
companhia se deu no contexto de uma série de privatizacdes empreendidas durante o0 governo
de Carlos Saul Menem (1989-1999) na area de servi¢cos de utilidade publica (companhias
petroliferas, correios, telefone, gas e eletricidade). E nesse governo argentino, com fortes
tendéncias neoliberais, que foram realizadas diversas reformas na legislacdo visando a
regulamentacdo de métodos de resolucdo negociada de conflito, tal como a mediagéo: Decreto
n° 1.480, de 1992, que declara de interesse nacional a institucionalizacdo da mediacdo e a Lei
n°® 24.573, de 1995, que institui com carater obrigatério a mediacdo prévia em todo
julgamento. (vide Quadro I1).

Segundo Corrales (1996), o governo Menem, para viabilizar tais reformas, ofereceu
compensaces ao legislativo argentino, cooptando-o, 0 que resultou em uma série de
escandalos sobre a compra e venda de leis no Senado. Além disso, durante o governo Menem
0 Poder Executivo avangou sobre o Poder Legislativo, através dos mecanismos de decretos e
vetos, e sobre o poder judiciario, através do aumento do ndmero de juizes favoraveis as
decisdes de Menem (VIANINI, 2012).

No caso da Bolivia, Kohl (2006) enxerga sua reestruturacdo neoliberal como o0 mais
radical na América Latina depois do Chile, ao promover a liberalizacdo do mercado ao
mesmo tempo em que a democratizacdo politica aumentou consideravelmente as tensdes
sociais internas. Para o autor, uma caracteristica notavel da Bolivia deve-se ao fato de que a
politica neoliberal introduzida pelo presidente Gonzalo Sanchez de Lozada em seu primeiro
governo (1993-1997) foi uma das mais inovadoras, ao introduzir programas e projetos
neoliberais que seriam mais tarde adotados em outros paises.

Kohl (2006) concebe o processo de reestruturagdo neoliberal boliviano em trés
periodos distintos, comegcando em 1985, com o que chamou de “invasdo” neoliberal, que
tomou forma mediante a implantacdo do Programa de Ajuste Estrutural (PAE) com vistas a
travar a hiperinflacdo do pais, na época entre as mais elevadas do mundo. O segundo periodo
contempla a etapa de consolida¢ao do neoliberalismo, que comega com a adogdo do “Plano
para Todos” durante o primeiro governo de Sanchez de Lozada, que procurou “reinventar” o

pais por meio da privatizagdo de empresas estatais, da revisdo da Constituicdo e da
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descentralizacio de 20% das receitas nacionais para 0s governos municipais’>. Nesse periodo,
0 pais passa por uma série de reformas em sua legislacéo, criando leis como a Lei Florestal,
em 12 de julho de 1996, bem como leis visando a regulamentacdo de métodos de resolucao
negociada de conflito, como a Ley n°® 1770 de Arbitraje y Conciliacién, de 10 de margo de
1997. (vide Quadro II).

O terceiro e ultimo periodo inicia-se em 2000, um momento decisivo que pds a prova
a capacidade do governo de controlar a rejeicdo publica ao neoliberalismo. Grande parte dessa
rejeicdo e a série de protestos ocorridos na cidade de Cochabamba, entre janeiro e abril de
2000, que ficou conhecido popularmente como “A Guerra da agua em Cochabamba”,
aconteceram em razdo da edi¢do da polémica Lei de Agua Potavel e Saneamento, aprovada
em 20 de outubro de 1999, durante o segundo governo do general Hugo Banzer Suarez (1997-
2001). A edicéo de tal lei foi a medida encontrada pelo governo Suaréz para dar legalidade a
privatizacdo do servico de abastecimento de agua potavel do pais, mediante um regime de
concessOes privadas que deu prioridade a eficiéncia econdmica e financeira em detrimento de
aspectos sociais e ambientais. (LIVERMAN e VILAS, 2006). Com isso, 0 governo levou
adiante a privatizacdo do Servico Municipal de Abastecimento de Agua Potavel e Esgoto
(SEMAPA) para o consorcio transnacional Aguas Del Tunari, sob forte pressdo do Banco
Mundial (PFRIMER, 2009).

No caso da Costa Rica, especial destaque deram Liverman e Vilas (2006) a aplicacdo
de politicas neoliberais no setor florestal do pais, marcado por um padrdo de promoc¢éao de
investimento privado e de liberalizacdo comercial combinado com uma forte intervencao do
governo central. Segundo os autores, de acordo com o Fondo Nacional para el
Financiamiento Forestal de Costa Rica, 54% do orgamento consagrado ao setor florestal na
Costa Rica, entre 1987 e 2003, tem focado no financiamento de plantacdes de florestas e da
industria florestal. O governo promove plantacdes florestais por meio de projetos como o
REFORESTA, que é parcialmente financiado pelo governo japonés, através do Banco
Mundial. Tal projeto pretende plantar cerca de 500 mil ha de plantagbes de monocultura - o

equivalente a um terco do total de areas florestais do pais - em um periodo de 10 anos.

”® De acordo com Oxhorn (2010), “através de uma descentralizagdo radical do Estado boliviano, em 1994, o
cenario politico da Bolivia foi completamente reorganizado em torno de 311 prefeituras; na maior parte,
prefeituras novas erigidas precisamente onde o Estado antes se fazia 0o mais ausente. Os governos municipais
agora seriam responsaveis pela administracdo da salde, da educacéo e dos servicos de infraestrutura, entre outras
areas de investimento social. Sob um novo regime de partilha de receitas, o da co-participacdo, o Estado teria o
dobro da porcentagem das suas receitas, que seriam compartilhadas com os governos municipais em 20%” (p.
26-27).
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Segundo Liverman e Vilas (2006), a Lei Florestal n® 7575, de 13 de fevereiro de 1996
(financiada através de um imposto sobre as vendas de combustiveis fosseis, de empresas
privadas e do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo previsto no Protocolo de Quioto),
introduziu pagamentos por servicos ambientais aos proprietarios de florestas e plantacdes
florestais que mantiveram florestas para a mitigacdo de carbono, recursos hidricos e
biodiversidade. Entretanto, somente aqueles que possuem o titulo de terra registrado podem se
beneficiar com tais pagamentos, o que exclui os pequenos fazendeiros e camponeses que
possuem titulos de propriedade comunal, posse etc.

A Lei Florestal n° 7575 surge no governo de José Maria Figueres Olsen (1994-1998) e
revoga a Lei Florestal n° 7174, de 28 de junho de 1990, que, por sua vez, havia revogado a
Lei Florestal, n® 4465 de 25 de novembro de 1969. Ela nasce em uma conjuntura politica e
econbmica marcada por uma grave crise financeira costarriquenha, que levou o presidente
Figueres (que antes defendia um discurso antineoliberal em sua campanha para a presidéncia)
a adotar uma série de medidas de ajuste estrutural com vistas a garantir empréstimos do
Banco Mundial e do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) para supera-la.

Em razdo dessa crise financeira e da imposi¢cdo de ajustes estruturais para a concessao
de empréstimos por parte desses 6rgdos de financiamento multilaterais, o governo Figueres
decidiu aprovar o terceiro Programa de Ajuste Estrutural (PAE I11), que estabeleceu uma série
de medidas de politica econémica voltadas para a reforma do Estado, caracteristica esta que
marcou uma clara diferenca dos PAEs anteriores, que foram orientados para a liberalizacéo
do comércio.

Segundo Cruz et. al. (1995) o nucleo base dessa reforma do Estado pelo PAE Il
esteve ancorado em dois documentos principais: na Carta de Politica de Desenvolvimento
para o terceiro empréstimo de ajuste estrutural, dirigida ao Banco Mundial com o objetivo de
formalizar um empréstimo de US$ 100 milhdes; e na Carta Politica do Setorial para o
programa de Reforma do Setor Publico, dirigida ao BID para formalizar um empréstimo de
US$ 80 milhdes. Entre as medidas desse programa, destacam-se: a formalizacdo de politicas
de privatizacdo de empresas publicas, como a Cementos del Pacifico S.A (CEMPASA), a
FERTICA e a Fanal; a realizacdo de um estudo para reformar o setor de petréleo (RECOPE);
a aprovacdo da Lei de Democratizacdo do Setor Econémico Pablico e da Lei de Concesséo de
Obras Publicas; a ampliacdo da participacdo de investimento estrangeiro em setores como 0S
de energia elétrica e telecomunicaces; as regulamentagdes do emprego publico e de pensdes,

mediante a implementagdo de programas de mobilidade laboral para os funcionérios publicos



111

(aposentadoria voluntéria e aposentadoria antecipada), a reforma do Fundo da Costa Rica de
Seguranca Social (CCSS) e a adopgao e implementacéo de Leis de Previdéncia. (CAPITAN,
2000).

E nesse contexto de reforma do Estado e de criacdo de medidas econdmicas e de leis
direcionadas a regulamentar as transformacdes necessarias para a implementacdo de modelos
de desenvolvimento neoliberais exigidos pelos 6rgdos de financiamento multilaterais que
nasce a Lei Florestal n® 7575 e a normalizacdo de métodos de resolucéo negociada de conflito
do pais, como a arbitragem e a conciliacdo: a Ley n° 7.727, Ley sobre Resolucion Alterna de
Conflictos y Promocion de la Paz Social, em 9 de dezembro de 1997; o Reglamento de
Arbitraje, aprobado en sesion 8 de Junta Directiva de la Cdmara de Comercio de Costa Rica,
em 1 de abril de 1998; o Reglamento de Conciliacion, aprobado en sesion 11 de Consejo
Ejecutivo de la Camara de Comercio de Costa Rica, em 29 de abril de 1998; e o Decreto n°
27.166-J, Reglamento al Capitulo IV de la Ley de Resolucion Alterna de Conflictos y
Promocion de la Paz Social, em 3 de julho de 1998. (vide Quadro II).

A partir do estudo de Brockett (2002) sobre o setor florestal costarriquenho, podemos
ter dimensdo da influéncia dos 6rgdos de financiamento multilaterais (como o Banco
Mundial) e de agéncias internacionais (como a Agéncia dos Estados Unidos para o.
Desenvolvimento Internacional - USAID) durante o governo Figueres em seu processo de

reforma econémica e legal do referido setor.

O pressuposto fundamental da coalizdo orientada para o mercado é que a
preservacdo de florestas em terras privadas deve ser reformulada de maneira
a atender aos interesses dos proprietarios de terra, tornando a madeira mais
valiosa. Os produtores florestais e intelectuais costarriqguenhos foram os
atores-chave dessa coalizdo. Por exemplo, grande parte da forca intelectual
por tras da critica ao regime intervencionista e correspondente as propostas
de reforma veio da equipe altamente respeitada montada no Centro
Cientifico Tropical (CCT), em San José. A participacdo de atores
internacionais também tem sido fundamental. Funcionéarios da USAID
reconheceram espontaneamente sua influéncia na liberalizagdo da Costa
Rica, atuando de maneira geral e especificamente no setor florestal. Os
Estados Unidos tem gasto consideraveis fundos nos Gltimos anos em
projetos florestais no pais. Esses projetos de financiamento continuo vém
dando aos Estados Unidos uma margem de manobra consideravel. Tanto a
USAID quanto a CCT desempenharam um papel importante na construcdo
de consensos, assim como o Banco Mundial. Um dos objetivos da USAID
foi para ajudar a organizar o historicamente fraco setor florestal privado. A
esperanca era que uma melhor organizacdo pudesse aumentar as chances de
politicas publicas de apoio a gestdo florestal sustentavel em sua competicdo
inevitavel com outros interesses, como a agricultura e conservacao. Para este
fim, a USAID desempenhou um papel importante na criagcdo de um conselho
nacional florestal, a Camara Costarricense Forestal (CCF). A agéncia
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financiou viagens para lideres do setor para visitar colegas nos Estados
Unidos e no Chile e, posteriormente, para os legisladores para visitar o Chile
e a Venezuela. Os funcionarios da USAID também trabalharam em estreita
colaboragdo com a administracdo Figueres na elaboragdo de um projeto de
reforma. O estudo do Banco Mundial serviu como um documento de
discussdo para uma série de reunibes realizadas no verdo de 1993 com
lideres de todo o setor florestal. Este processo foi conduzido pelo relatério da
CCT, "Politica Florestal para a Costa Rica", que foi langado em setembro de
1992. Elaborado a pedido do governo da Costa Rica e financiado pela
USAID, o relatério foi visto como um documento de construcdo de
consenso. Ele tem sido orientado por um comité consultivo formado pelos
principais lideres do setor (BROCKETT, 2002, p. 11-12).

De modo geral, o caso costarriquenho reflete um processo mais amplo ocorrido em
varios paises da Ameérica Latina, principalmente nos anos 1980 e 1990, dos governos
nacionais empreenderem reformas para reestruturar o papel dos Estados, abrirem suas
economias e aumentarem os fluxos de investimento estrangeiro como resultado de pressdes de
orgdos multilaterais e agéncias internacionais (financiadores dessas politicas de reformas)
(DINIZ, 2003; DRAIBE, 1993), bem como de incorporarem a dimensdo ambiental como
forma de garantir a seguranga legal para os investidores, fruto das politicas institucionais de
tais 6rgdos e agéncias de nao apoiar processos de mudanca se a questdo ambiental ndo fosse
considerada. (ACUNA, 1999). Tal processo ndo foi diferente no caso brasileiro.

No Brasil, assistiu-se a criacao e alteracdo de leis visando promover a regulamentacédo
de métodos de resolucdo negociada e de instrumentos extrajudiciais na forma de titulos
executivos extrajudiciais a partir da década de 1990, momento conturbado da economia pais,
que enfrentava a crise de um padrdo de acumulacdo capitalista centrado no Estado
desenvolvimentista e baseado numa alianca politico-social que tinha nas fracbes estatal,
privada nacional e estrangeira do capital monopolista seu eixo de sustentacao.

Ainda que essa legislacdo tenha sido sancionada na década de 1990, parte dela teve
sua génese na década de 1980, sob a forma de anteprojetos de Lei, como é o caso da Lei
Federal n° 8.069, de 13 de julho de 1990 (Estatuto da Crianca e do Adolescente - ECA) e da
Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990 (Cédigo de Defesa do Consumidor), que introduzem
0 Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) no direito brasileiro. Ambas as leis sdo o
resultado de intensas discussdes empreendidas no decurso do governo do Presidente José
Sarney (1985-1990).

A Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990 (Cddigo de Defesa do Consumidor), por

exemplo, é fruto da atuacdo do Conselho Nacional de Defesa do Consumidor (CNDC), criado
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em 1985, por Sarney, mediante o Decreto n° 91.469”*. Tal conselho, composto por Ministros
de Estado, representantes de 6rgdos estaduais de defesa do consumidor, dirigentes de
entidades privadas, membros do Ministério Publico e da Ordem dos Advogados do Brasil,
trouxe a defesa do consumidor para a pauta nacional, apoiando a criagdo de PROCONS nos
Estados e publicando resolugdes e anteprojetos sobre temas de interesse do consumidor. Ele
influenciou na incluséo do tema do consumidor na Constituicdo de 1988 e promoveu a
formacdo da Comissdo de Juristas’ responsavel pela elaboragdo do anteprojeto que serviu de
alicerce ao projeto de lei convertido na Lei n® 8.078/90. Seja pela a Otica dos projetos
apresentados na Camara dos Deputados ou pela ética dos projetos apresentados no Senado
Federal, os trabalhos dessa Comisso nortearam a elaboragdo do CDC®.

A formulacdo do Codigo de Defesa do Consumidor sofreu bastante influéncia do
debate realizado, a época, no plano internacional sobre os direitos do consumidor e sua tutela
juridica. Nesse tocante, especial destaque cabe a influéncia da Resolugdo n°® 39/248, aprovada
em Assembleia Geral da Organizacdo das Nac6es Unidas (ONU), em 1985, que instituia uma
politica de protecdo ao consumidor, destinadas aos estados filiados, particularmente aos

. No Anteprojeto

“pafses em desenvolvimento”, notadamente os paises da América Latina’
deste Cdodigo, consta no item que trata das exposicdes dos motivos para a criacdo do CDC, a
mencéo direta a essa regra supraestatal. Na resolucgéo, vale sublinhar um item que preconiza a
resolucdo negociada de conflitos, que pode ter servido de influéncia na formalizacdo do
carater célere, informal e voluntarioso do Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) no

ambito do Codigo de Defesa do Consumidor:

O Decreto n° 91.469, de 24 de Julho de 1985, cria 0 Conselho Nacional de Defesa do Consumidor e dé outras
providéncias.

" A comissdo, constituida por Flavio Flores da Cunha Bierrenbach (presidente do CNDC), tinha a seguinte
composicao: Ada Pellegrini Grinover (coordenadora), Daniel Roberto Fink, José Geraldo Brito Filomeno, Kazuo
Watanabe e Zelmo Denari. Além desses, contribuiram para os estudos os seguintes juristas: Eliana Caceres,
Marcelo Gomes Sodré, Mariangela Sarrubo, Nelson Nery Janior e Régis Rodrigues Bonvicino e os promotores
de Justica de S&o Paulo, Marco Antbnio Zanellato, Roberto Durgo, Walter Ant6nio Dias Duarte e Renato
Martins Consta. Houve ainda auxilio de estudos precedentes realizados por Fabio Konder Comparato, Waldemar
Mariz de Oliveira e Candido Dinamarco.

® O Relatério n° 01, de 1989, da Comissdo Mista (publicado em 04 de dezembro de 1989) traz os Projetos de
Lei da Camara (PLC) que haviam sido apresentados e, posteriormente, foram consolidados na formacéo do texto
do CDC. Sao onze, no total, entre projetos de cédigo e projetos sobre matéria especifica. A saber: PL n® 1149/88
(Dep. Geraldo Alckmin Filho); PL n° 1330/88 (Dep. Rachel Candido); PL n® 1449/88 (Dep. José Nunes); PL n®
1955/89 (Dep. Michel Temer); PL n° 1659/89 (Dep. José Camargo); PL n° 1856/89 (Dep. Adhemar de Barros
Filho); PL n° 2043/89 (Dep. Fausto Rocha); PL n° 2064/89 (Dep. Antbnio Salim Curiati); PL n® 2387/89 (Dep.
Uldurico Pinto); PL n° 2637/89 (Dep. Valdir Colatto); PL n° 3273/89 (Dep. Valdir Colatto). Ha, também,
aqueles apresentados no Senado Federal, sob os nimeros 97/89 (Sen. Jutahy Magalhades) e 01/89 (Sen. Ronan
Tito).

" Os chamados “direitos do consumidor”, ou formas de protegdo, sdo assim elencados na referida Resolugdo da
ONU e repassados para os paises da América Latina e Caribe pela representacdo regional da International
Organisation of Consumers Unions (I0CU), com assento na ONU.
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29 - Os governos devem incentivar todas as empresas para resolver litigios
de consumo de uma forma justa, célere e informal, e estabelecer
mecanismos voluntarios, incluindo servicos de consultoria e procedimentos
informais reclamacdes, que podem prestar assisténcia aos consumidores.
(ONU, 1985, p.8, grifos nossos).

Assim, foi no governo Sarney, em uma configuracédo politica, econémica e social onde
confluiam um projeto democratizante e um projeto que buscava romper com as bases do
antigo modelo nacional-desenvolvimentista e que j& possuia apelos neoliberais que se deu a
efetivacdo da norma constitucional que determinava a feitura de um Cddigo de Defesa do
Consumidor’®.

As Leis n° 9.099, de 26 de setembro de 1995, que dispde sobre os Juizados Especiais
Civeis e Criminais e prevé a possibilidade de compromisso de cessacdo de atividades (um
titulo executivo extrajudicial), e n° 9.307, de 23 de setembro de 1996, que dispde sobre a

arbitragem, surgem no governo Fernando Henrique Cardoso’, que, como vimos no capitulo

"8 No Senado Federal, em particular, teve maior importancia o projeto de lei apresentado pelo Senador do PMDB
Jutahy Magalhdes (PLS n° 97/89). O marco inicial dos trabalhos sobre tal projeto foi a reunido de instalacdo da
Comissdo Temporaria — CT, no dia 9 de maio de 1989, que contou o proprio Senador Jutahy Magalhdes como
presidente e 0 Senador Jodo Menezes como vice-presidente. O projeto de lei recebeu mais de 60 emendas,
apresentadas por seis senadores. Passadas todas essas emendas, a redacdo final do PLS n° 97, de 1989, foi levada
a discussdo e votacao, em turno Unico, tendo sido aprovada pelos parlamentares em agosto de 1989 . Remetido a
Céamara dos Deputados, o PLS n° 97, de 1989, passou a tramitar como PL n° 3.683, de 1989, e foi distribuido as
ComissBes de Constituigdo, Justica e Cidadania (CCJ), de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias
(CDCMAM) e de Finangas e Tributacdo (CF). Posteriormente, foi aprovado requerimento de remessa da matéria
a uma Comisséo Mista do Senado Federal e da Camara dos Deputados, que havia sido criada especialmente para
tratar do Codigo de Defesa do Consumidor. Apds a apresentagdo do Relatério n° 1, em 4 de dezembro de 1989, a
Comisséo Mista recebeu 267 emendas, apresentadas entre 4 e 11 de dezembro de 1989, que versaram sobre mais
de 80 dos 123 artigos do projeto. No dia 26 de junho de 1990, aprovou-se a redagéo final do Projeto, que foi
remetido no dia seguinte ao Senado Federal. No Senado, o Senador Dirceu Carneiro foi designado relator e, em 7
de agosto, foi aprovado requerimento de urgéncia na tramitacdo da matéria, apresentado pelos lideres Senadores
Fernando Henrique Cardoso (futuro Presidente da Republica), Marco Maciel (futuro Vice-Presidente da
Republica), Mauro Benevides e Mauricio Correa. O substitutivo da Camara havia alterado 187 dos 306
dispositivos da redacdo do Senado — entre artigos, incisos, alineas e paragrafos —, dos quais o Senador Dirceu
Carneiro acolheu apenas 83 em seu Parecer, portanto a menor parte das modificacdes propostas pela Camara dos
Deputados. No mesmo dia da aprovacdo do PLS n° 97, de 1989, no Senado, houve o despacho a sancdo do
Presidente da Republica, ao qual a matéria foi remetida em 21 de agosto, por meio da Mensagem SM n° 147, de
1990. Dentre os vetos presidenciais, cabe ressaltar o veto ao § 3° do art. 82, que dava competéncia aos 6rgéos de
defesa do consumidor para tomar compromisso de ajustamento dos fornecedores, com eficacia de titulo
executivo extrajudicial. Nele, argumentou-se que, nesse caso, seria impropria a constituigdo de titulo executivo
extrajudicial, pois 0 objetivo do compromisso € a cessagdo de uma pratica e ndo o pagamento de valor ou entrega
de coisa. Os vetos foram apreciados pelo Congresso Nacional, apés Parecer da Comissédo Mista, que se resumiu
a repetir as razdes enumeradas na Mensagem Presidencial. Com essas alteracfes dadas pelo veto presidencial, o
Cddigo de Defesa do Consumidor foi publicado como Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990.

™ Vale frisar que um conjunto de leis ambientais é criado durante o governo FHC, tais como: a Lei n°
9433/1997, que institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria o Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos, regulamenta o inciso XI1X do art. 21 da Constituicdo Federal, e altera o art. 1° da Lei n®
8.001, de 13 de mar¢o de 1990, que modificou a Lei n® 7.990, de 28 de dezembro de 1989; a Lei n® 9605/1998 -
Lei dos Crimes Ambientais, que dispde sobre as san¢Bes penais e administrativas derivadas de condutas e
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anterior, levou adiante e aprofundou a politica neoliberal iniciada por seu antecessor,
Fernando Collor de Mello, adensando processos de privatizagdo, desregulamentacdo e
abertura econdmica.

Para promover a reforma do Estado, o governo FHC articulou medidas legislativas,
mudanca regulatoria e acdes governamentais para uma reordenacdo estratégica de seu papel,
sob a justificativa de impulsionador o desenvolvimento e a competitividade da economia. Em
seu Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, elaborado pelo Ministério da
Administracdo Federal e da Reforma do Estado e, depois de ampla discussao, aprovado pela
Cémara da Reforma do Estado, em sua reunido de 21 de setembro de 1995, o governo ja
anunciava sua pretensdo de empreender uma reforma legislativa: “acompanhando a reforma
constitucional sera necessario aprovar no Congresso toda uma nova legislacdo
infraconstitucional” (CAMARA DA REFORMA DO ESTADO, 1995, p.50).

A Lei n° 9.307/96, a Lei da arbitragem, por exemplo, é o resultado de um esforco
empreendido pelo entdo senador Marco Maciel que, em 3 de junho de 1992, em solenidade no
Senado Federal, formulou e encaminhou a apreciacdo do Congresso Nacional o Projeto de Lei
n° 78/92. Tal projeto surge um ano apoés e sob influéncia da criacdo do Mercado Comum do
Sul (Mercosul), criado em 26 de marco de 1991, que unia Brasil, Argentina, Paraguai e
Uruguai em um mesmo bloco econémico. O Mercosul previa, em seu art. 3 e no Anexo Ill, a
adoc¢do de um sistema de solucdo de controvérsias, regulamentado pelo Protocolo de Brasilia,
de 17 de dezembro de 1991. Nesse sistema, estipula-se que os Estados-partes, numa
controvérsia, procurardo resolvé-la, antes de tudo, mediante negociacgdes diretas (art. 2). Nao
se alcancando um acordo ou se a controvérsia for solucionada apenas parcialmente, 0s
Estados-partes podem submeté-la a consideracdo do Grupo Mercado Comum (GMC), que
avaliara a situacao, propiciando oportunidades as partes para que exponham suas respectivas

posicBes e requerendo, quando necessario, 0 assessoramento de especialistas. Caso nao seja

atividades lesivas ao meio ambiente e d& outras providéncias; a Lei n® 9795/1999 - Lei de Educa¢do Ambiental,
que dispde sobre a educagdo ambiental, institui a Politica Nacional de Educacdo Ambiental e da outras
providéncias; a Lei N° 10165/2000 - Taxa de Controle e Fiscalizagdo Ambiental, que altera a Lei n° 6.938, de 31
de agosto de 1981, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de
formulacdo e aplicacéo, e da outras providéncias; a Lei n°® 9966/2000, que dispde sobre a prevengdo, o controle e
a fiscalizacdo da poluicdo causada por langamento de 6leo e outras substancias nocivas ou perigosas em aguas
sob jurisdicdo nacional e da outras providéncias; Lei n°® 9984/2000, que dispde sobre a criagdo da Agéncia
Nacional de Aguas - ANA, entidade federal de implementagéo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e de
coordenacgdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, e dé& outras providéncias; a Lei n®
9985/2000, que Regulamenta o art. 225, § 10, incisos I, I1, 11l e VII da Constituicdo Federal, institui o Sistema
Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza e da outras providéncias e a Lei n°® 10410/2002, que cria e
disciplina a carreira de Especialista em Meio Ambiente.
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solucionada a controvérsia, qualquer um dos Estados-partes pode comunicar a Secretaria
Administrativa sua intencdo de recorrer ao procedimento arbitral, constante no capitulo 1V
(intitulado “Procedimento Arbitral”’) do Protocolo de Brasilia.

A Lei da arbitragem, que levou a alcunha de “Lei Maciel”, ¢ considerada pelos
doutrinadores do Direito como um sistema monista, vez que ndo faz distingdo entre a

80
|

arbitragem estrangeira e a arbitragem internacional™, servindo tanto para dirimir questdes de

foro nacional quanto internacional. Sancionada durante o governo FHC, no qual Marco
Maciel assume 0 posto de vice-presidente da Republica, a Lei da Arbitragem insere-se na
plataforma da politica neoliberal do governo, que postulava uma modernizacdo e
racionalizagéo do Estado na busca de superar de formas “burocraticas” de administra-lo, bem
como no intuito de delimitar sua intervencdo no funcionamento do mercado. Marco Maciel
apresenta suas pretensdes de criar, com a edi¢do da referida Lei da arbitragem, um mecanismo
que liberasse do Estado as questdes comerciais que envolvessem interesses e recursos

econdmicos, ao afirmar que:

A Lei 9.307, sancionada no ano passado pelo presidente Fernando Henrique
Cardoso, originaria de projeto de minha autoria, aprovado a unanimidade
pelo Senado Federal e por ampla maioria na Camara dos Deputados,
significa, por consequéncia, um avango consideravel nos caminhos de
emancipacdo da sociedade, além de contribuir significativamente para
amenizar a carga de trabalho, crescente em progressao geométrica, que
ameaca inviabilizar o funcionamento da Justica dos Tribunais Superiores, se
medidas adequadas ndo forem prontamente adotadas. A grande parte dos
processos na area civil e a quase totalidade das questBes comerciais que
envolvem interesses e recursos econdmicos relevantes podem encontrar,
nessa via, o caminho de uma solucdo natural, consensuada e de enorme
praticidade, desde que, como ja estd comegando a ocorrer, sejam criados,
sem interferéncia do Estado, mecanismos e instituigdes capazes de agilizar
conflitos que, na area judiciaria, podem levar anos para ser solucionados
(MACIEL, 1997, p. 3-4, grifos nossos).

Além das pretensdes notadamente de carater econdmico, busca-se igualmente a
adequacdo das instituicdes de intermediagcdo de interesses & nova configuracdo politica e
econdmica que despontava no mundo. Para tanto, apela-se para a criacdo de mecanismos
“inovadores” que trouxessem solugdes “pacificas” e “consensuadas” para os conflitos. Nas

palavras de Maciel:

8 para maiores informagdes, ver: LEE, Jodo Bosco. O Problema do Direito Aplicavel ao Mérito do Litigio na
Arbitragem Comercial Internacional. Estudos do Direito do Seguro. S8o Paulo: Max Limonad, 2001; e LOBO,
Carlos Augusto da Silveira. Uma Introducdo a Arbitragem Comercial Internacional. In: ALMEIDA, Ricardo
(Coord.). Arbitragem Interna e Internacional: questdes de doutrina e pratica. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.
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Os mecanismos institucionais decorrentes de todas essas inovagdes tém por
finalidade normatizar as praticas usuais da politica, valorizando a
conciliacdo, a busca do consenso e a solucdo pacifica dos conflitos,
garantidoras de um lado da coeséo social e da legitimidade, e de outro, da
propria governabilidade. Com a evolugdo natural da experiéncia que vai
sendo, metodicamente, acumulada, novos e inéditos canais de articulacdo
entre as instituicbes publicas cada vez mais mobilizadas pelo imperativo da
eficacia [...]. Inclui-se, nessa linha de atuacdo, o instituto juridico da
arbitragem, que ndo € novo em nosso direito positivo legislado, uma vez que
era ja previsto no Cadigo Civil, em vigor desde 1917, mas que permaneceu
como letra morta nas praticas juridicas brasileiras (Ibidem, p. 2, grifos
NOSs0S).

A partir de entdo, por questfes econdmicas, por uma série de fatores ligados a inflacao
de demandas judiciais e pela intengdo de estabelecer uma nova forma de tratamento de
conflitos, cria-se uma expectativa de que os métodos e instrumentos extrajudiciais venham a
trazer "novas formas de pacificacdo social”. Por "novas"”, ndo queremos denotar uma ideia de
que tais métodos e instrumentos sejam novos no ambito do direito ou na histdria da sociedade.
De fato, como afirmam certos estudiosos do Direito, antes mesmo de o Estado conquistar para
si 0 poder de declarar qual o direito no caso concreto e promover a realizacdo de sua préatica
mediante a jurisdicdo, métodos como a arbitragem ja existiam®’. O que consideramos como
novo é o processo de ressignificacdo da busca pela “pacificacdo social” baseado na
reconfiguracdo da funcédo tradicional de Estado-juiz no objetivo de tratar os conflitos (ou
mesmo na expectativa do tratamento dos conflitos por entidades e instancias outras, sem a
interferéncia estatal), que envolve todo um discurso de justificacdo de tais meios
extrajudiciais no intuito de legitimar a via extrajudicial como a maneira de tornar mais
"eficiente” e "efetivo” o tratamento dos conflitos. Cria-se agora a expectativa de que a
“desjudicializacdo” dos conflitos mediante o uso de métodos e instrumentos extrajudiciais
contribua para a obtencdo de uma nova forma de pacificacdo da sociedade, ao identificar a via
extrajudicial como uma solugdo harménica que se da em contraposi¢cdo ao uso do Direito
como “forma regulamentada de fazer a guerra” (FOUCAULT, 2011[1973], p.56-57). Trata-
se, como sustenta Sadek (2004), de uma busca por uma nova mentalidade nos profissionais do
Direito, mais aberta e menos formalista, principalmente nos juizes, serventuarios da justica,
advogados, procuradores e promotores, substituindo a postura de arbitro, em um jogo de soma

zero, por uma de pacificacdo, em uma arena de composi¢cdes e acertos. No bojo dessa

8 Cintra et. al. (1998) afirmam que antes do Estado deter o poder de impor a forma de Direito que Ihe
aprouvesse e o realizasse mediante a jurisdigdo, houve trés fases distintas: a autotutela, a arbitragem facultativa e
a arbitragem obrigatoria.
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dindmica, ha todo um esfor¢o no sentido de se criar novas arenas de tratamento de conflito,
como é o caso dos Juizados Especiais, bem como ha toda uma busca por recaracterizar ou
reconfigurar instituicdes vinculadas as arenas tradicionais de tratamento de conflito, como,
por exemplo, o Ministério Publico. Enxerga-se, nessa dindmica, a propria evolucao do Direito

e do Estado em sua funcéo privilegiada de “manutencéo da paz e ordem social’:

Promover os Juizados Especiais faz parte desta evolugdo. Implementar em
seu seio praticas processuais inovadoras e participativas torna a caminhada
frutifera. Etapas do procedimento sdo queimadas. Enxerga-se a problematica
por trds da causa. As partes se sentem mais honradas. Tornam-se mais
cientes de suas acOes. Gera-se comprometimento e aceitacdo. Ha menos
inconformismo. Tém-se uma visdo clara dos interesses em julgamento. Crer
em novas formas de pacificacdo social traz, em verdade, a certeza de que ndo
estamos paralisados. Criatividade é a palavra. Ativistas sim, atavicos nunca
(VIDAL, 2008, p. 3).

Ao se criar um apelo e expectativa de tal avanco “evolutivo” mediante o uso de
métodos de tratamento de conflito que remontam a periodos que antecedem o surgimento do
Estado (ou ainda para o uso de métodos que, como afirma Maciel (1997), permaneceram
como letra morta nas praticas juridicas brasileiras), parte-se da ideia de que “funcédo estatal
pacificadora” mediante a jurisdicdo ndo foi suficiente para dar conta, em numero e grau, da
totalidade dos conflitos provenientes da vida em sociedade. Diante disso, espera-se uma
reforma que constitua esforgos no enfrentamento de tal insuficiéncia, por meio da criacdo de
instituicOes e mecanismos - extrajudiciais em grande parte - como forma de melhor processar

as demandas judiciais ou mesmo preveni-las. E dessa reforma que trata o capitulo que segue.
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1.5. As reformas 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 cronoldgica nos paises do mundo Ocidental. A primeira "onda" desse movimento
foi a assisténcia judiciéria, que focou em proporcionar servicos juridicos para os pobres. Essa
primeira "onda" foi seguida por uma segunda, referente as reformas realizadas com vistas a
garantir representacdo 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 solugdes ¢ posicionamentos das “ondas" anteriores, centra sua atencdo no
conjunto geral de instituicbes e mecanismos, pessoas e procedimentos utilizados para
processar e mesmo prevenir disputas nas sociedades modernas. Ela parte da ideia de que a
representacdo judicial - tanto de individuos quanto de interesses difusos - ndo 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
igualitaria. Diante disso, tal reforma constitui-se em esforcos no enfrentamento da inflacdo de
demandas judiciais, através da criacdo de instituicdes e mecanismos - extrajudiciais em
grande parte - como forma de melhor processar as demandas ou mesmo preveni-las.

Para Cappelletti e Garth (1988), o0 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 meditacdo sobre o sistema de suprimento - o sistema

judiciario. Nesse sentido,

[...] esse enfoque encoraja a exploracdo de uma ampla variedade de
reformas, incluindo alteragbes nas formas de procedimento, mudangas na
estrutura dos tribunais ou cria¢do de novos tribunais, o uso de pessoas leigas
ou paraprofissionais, tanto como juizes como defensores, modificacdes no
direito substantivo destinadas a evitar litigios ou facilitar sua solucéo e a
utilizacdo de mecanismos privados ou informais de solucéo de litigios. Esse
enfogque, em suma, ndo receia inovacGes radicais e compreensivas, que vao
muito além da esfera de representacédo 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
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diferentes tipos de litigio, que podem variar de acordo com suas "complexidades”, com o
"montante de suas controveérsias" e com o tipo de "repercussao” (coletiva e/ou individual)
encontrada (CAPPELLETTI e GARTH, 1988, p. 26-27). Para a realizacdo de tal proposta,
espera-se que seja desenvolvido um conjunto mais variado e dinamico de servicos que se
estabelecam para além das decisdes produzidas pelos juizes tradicionais, dos quais se
constituem exemplos a mediagdo ou outros mecanismos de interferéncia apaziguadora.
Entretanto, segundo Cappelletti e Garth (1988), “a pressao sobre o sistema judiciario, no
sentido de reduzir a sua carga e encontrar procedimentos ainda mais baratos, cresce
dramaticamente” e, com 1isso, corre-se o 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 intervencdo estatal para garantir a eficicia na assisténcia
judiciaria e sem que a protecédo de interesses difusos atingisse grandes avancos, exceto no que

concerne aos consumidores. Seguindo essa percepg¢do, ponderam 0s autores que:

Nessa terceira onda, na verdade um movimento mundial para o
estabelecimento de uma justica ‘coexistencial’, baseada na conciliagdo, em
critérios de igualdade social distributiva e na participacdo de membros da
comunidade diretamente interessada na controvérsia em questdo, a
singularidade da experiéncia brasileira deriva do fato de ter sido concebida
no dmbito de um movimento de auto-reforma do Poder Judiciario, sem
qualquer mobilizacdo da sociedade, mesmo de seus setores organizados na
luta pela redemocratizagdo do pais, e em um contexto em que as
organizagdes 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 estabelecimento 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 solucdo de conflitos, devemos, em primeiro
lugar, retomar o debate acerca das mudancas atuais no papel politico e social dos tribunais e
evidenciar o processo de “judicializacdo da politica”, que, em parte, clarificam as razdes de
tais reformas.

Ha duas vertentes principais de explicacdo 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 mudangas nos Judiciarios tém origem na mudanca do Estado,
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principalmente apds a crise do Estado de bem-estar social nos paises centrais, mas que varia,
nos paises periféricos, de Estado para Estado, consoante a posi¢do da sociedade nacional no
sistema da economia-mundo. De outro, veremos autores como Sadek (2004) e Werneck
Vianna et. al. (1999), que procuram identificar tais mudancas mais como resultado da
constituicdo de novas institucionalidades, fruto de transformagGes constitucionais pds-1988,
que permitiram a emancipacdo de forgas sociais que passam a ser atores na construcdo de
novas formas de acdo politica e juridica. Esse seria 0 caso, por exemplo, da a¢do de grupos de
magistrados e de promotores para reinventar suas funcdes tradicionais.

Sousa Santos et. al. (1996) desenvolvem uma periodizacdo da postura sdcio-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 periodizacdo refira-se ao contexto das mudancas nos Judiciarios dos paises
centrais do sistema mundial, de forma que, como veremos mais adiante, o cenéario brasileiro
comportara aspectos distintos e especificos, consideramos valida a exposi¢ao da proposta dos
autores de situar historicamente o ambito e a natureza da judicializacdo 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, € marcado pela predominéancia do
Poder Legislativo sobre os demais poderes, bem como pela neutralizagdo politica do poder
judicial. Tal neutralizacdo 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 resolucdo destes,
dar prioridade a seguranca juridica, assentada na generalidade e na universalidade da lei.
Assim, cabia aos tribunais estarem exclusivamente submetidos ao império da lei. Em razéo
dessa configuracdo do poder judicial, ainda que esse periodo tenha testemunhado o
desenvolvimento vertiginoso da economia capitalista no seguimento da Revolugéo Industrial,
os tribunais ficaram as margens dos debates e das grandes lutas politicas sobre 0 modelo ou o
padrdo 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, 0
Poder Executivo predominava sobre os demais e a governamentalizagdo da produgdo do

Direito criava um novo instrumentalismo juridico. O significado sociopolitico dos tribunais
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passou a ser muito diferente do que detinham no primeiro periodo, uma vez que a
juridificacdo do bem-estar social fortalecia o pensamento de que o Poder Judiciério devia
atuar no sentido de ajudar a promover a consagracao constitucional dos direitos sociais e
econémicos, tais como o direito ao trabalho e ao salério justo, a seguranca no emprego, a
salde, a educacdo, a habitacdo e a seguranga social. A independéncia dos tribunais tornava-se
uma verdadeira e importante questdo quando o sistema judicial assumiu a responsabilidade
politica na atuacdo promocional do Estado atraves de uma vinculagdo mais estreita do direito
ordinério a Constituicdo, de modo a garantir uma tutela mais eficaz dos direitos de cidadania.
Hé& ainda uma dicotomia entre os chamados direitos liberais e os direitos sociais, de modo que
0s primeiros se identificariam com o estabelecimento de um sistema econémico dirigido pelo
mercado, ao passo que os Ultimos seriam garantidos pelo regime burocratico do Estado de
bem-estar social. Com isso, hd& um aumento exponencial da procura judicidria e uma
consequente explosdo da litigiosidade. As respostas que foram dadas a esse fendmeno sdo

variadas, mas incluiam ao menos algumas das subsequentes reformas:

[...] informalizagdo da justica; reapetrechamento dos tribunais em recursos
humanos e infraestruturas, incluindo a informatizacéo e a automatizagdo da
justica; criacdo de tribunais especiais para a pequena litigacdo de massas,
tanto em matéria civil como criminal; proliferacdo de mecanismos
alternativos de resolugdo de litigios (mediagdo, negociagdo, arbitragem);
reformas processuais varias (agdes populares, tutela de interesses difusos,
etc.) (SOUSA SANTOS et. al., 1996, p. 5).

O ultimo 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 0s
enfrentamentos, por parte dos tribunais, das diversas alteragdes nos sistemas produtivos e na
regulacdo do trabalho propiciadas por sucessivas revoluc@es tecnoldgicas (que culminou no
enfraquecimento dos movimentos sociais, que no periodo anterior tinham sustentado
politicamente a judicializacdo dos direitos sociais). Caracteriza-se também pela difusdo do
modelo neoliberal e sua agenda politica da desvinculacdo do Estado como regulador da
economia (que fez com que as medidas para incrementar o acesso das classes mais baixas
fossem eliminadas por razGes politicas ou orgcamentais) e pela globalizacdo 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 erosdo da soberania do Estado

nacional, o que implica na erosdo do protagonismo do poder judicial na garantia do controle
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da legalidade. Nesse cenério, o enfoque privilegiado nos efeitos extrajudiciais da decisdo em
detrimento da correcdo logico-formal contribuiu para dar uma maior visibilidade social e
mediatica aos tribunais, potencializada também pela coletivizacdo da litigiosidade. Com a
transferéncia da dirimicdo de litigios para instancias extrajudiciais, como é o0 caso da
aplicacdo da lex mercatoria (a arbitragem internacional) nos litigios provenientes das
transacOes econdmicas internacionais, hd uma estabilizacdo nos paises centrais do aumento da
litigacdo ocorrida no periodo. Todo esse processo se deu a partir de uma propensdo para a
avaliacdo do desempenho dos tribunais em termos de produtividade quantitativa, o que de
alguma maneira contribuiu para a erosdo da legitimidade dos tribunais como mecanismos de
resolucéo de litigios (SOUSA SANTOS et. al., 1996).

Faria (2008) insere, assim como Sousa Santos et. al. (1996), a discussdo sobre a
mudanca no papel dos tribunais num contexto em que o Estado tende a perder a posicéo de
poder exclusivo na coordenacdo das acgOes coletivas, em razdo do avango do policentrismo
decisério caracteristico 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
estabilizacdo das expectativas normativas e de resolucdo de litigios, mais
tendem a ser atravessados no seu papel de garantidores de controle da
legalidade por justicas paralelas e normatividades justapostas, de nivel
infranacional e supranacional, de carater ndo-estatal, infra-estatal ou supra-
estatal (FARIA, 2008, p. 37).

Para Faria (2008), em razdo do seu “formalismo excessivo” e de seu “carater
rigidamente escalonado”, o sistema juridico ndo da conta da atual complexidade
socioecondémica da sociedade e da crescente singularidade dos conflitos nela existentes. Isto
faz com que determinados setores sociais e econdmicos, cujos interesses ndo encontram
acolhida nas institui¢des juridico-judiciais tradicionais, forjem, em espacos infranacionais e
infraestatais, novas justicas e normatividades.

Seguindo essa linha de argumentacéo, Faria (2008) evidencia novas ordens normativas
e praticas judiciais que despontam paralelamente as concernentes ao “Direito positivo”. A
primeira ordem, denominada “Lex Mercatoria e direito da producdo”, 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
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acesso a mercados, de balizar e disciplinar transagdes comerciais ou financeiras e de propiciar

critérios, métodos e procedimentos para a resolucdo de conflitos — via mecanismos de

arbitragem, por exemplo. A segunda ordem, o “Direito inoficial”, refere-se aos mais variados

procedimentos negociais, mecanismos regulatérios informais e Orgaos paraestatais de

resolucdo de conflitos. Tal ordem vem sob a forma de técnicas de mediacdo, conciliacéo,

arbitragem e auto-resolugao de divergéncias. Ja a terceira, o “Direito Marginal”, envolve a

trama da imposicdo 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 V - Tipos de ordens normativas e suas praticas judiciais

Tipos de ordem

Lex Mercatoria e

continuadas

substantivas

o o o . Direito
direito da Direito inoficial | Direito positivo )
Marginal
producéo
Caracteristicas
O que estd em jogo | Tensdes ndo Conflitos Litigios juridico- | Agressdes
declaradas materiais processuais
publicamente
Obijetivos Relagdes Solucdes Solucdes formais | Contestacdo

institucionalizacéo

flexivel e

sistemas

semiautdbnomo

estatal

Tipos de norma Pragmatico e Solugdes ad hoc | Direito Lei do mais forte
casuista codificado

Racionalidade Procedimental Material Formal Irracional

Modo de Contratual Negociacdo Aplicacéo Auséncia de

formalizacéo formalizacéo

Tipo de Transacéo e Conciliagdo e Deciséo Punicédo e

procedimento mediacdo arbitragem repressao

Grau de Organizacéo Campo social Campo normativo | Marginalidade

social e criminal
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autorregulados

Efetividade do Por aceitacdo e Por adaptacdo ao | Pretensédo de Desafio continuo
Direito por inclusdo contexto aplicabilidade da ordem
universal

Fonte: Quadro de Faria (2008, p.44) adaptado de Rouland (1988, p. 447).

Sadek (2004), por sua vez, enfatiza as reformas do sistema de justica dentro do
contexto das transformacgdes constitucionais brasileiras pds-1988. Para a autora, a
Constituicdo de 1988 redefiniu profundamente o papel do Judiciario no que diz respeito a sua
posicdo e a sua identidade na organizacdo tripartite de poderes e, consequentemente, ampliou
0 seu papel politico. Tal redefinicdo da-se em funcdo do modelo de presidencialismo
consagrado pela Constituicdo, 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 cooperacao, pois a0 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 Provisorias.
Essa estrutura de separacdo e independéncia entre os poderes e sua dimensdo conflitiva
aumenta a responsabilidade do Judiciario de exercer a mediagdo politica entre os outros dois
poderes mediante o controle constitucional dos atos legislativos e de governo. Tal dimensao
politica do Judiciario, que possui estreita relacdo com o presidencialismo, envolve um
processo denominado “judicializagio da politica”. %

Werneck Vianna et al. (1999), tal como Sadek (2004), concebem o tema da
judicializacdo da politica de forma a descrever as transformacdes constitucionais brasileiras
p0s-1988. Para os autores, essas transformacfes aumentam o protagonismo dos tribunais em

razdo da ampliacdo dos instrumentos de protecdo judicial, que teriam sido descobertos por

82 Maciel e Koerner (2002) evidenciam os diversos sentidos empregados a expressio “judicializacio da politica”.
De acordo com os autores, para 0s juristas, a expressao assume um carater da obrigacdo legal de que um
determinado tema seja apreciado judicialmente. Além disso, refere-se a decisdes particulares de tribunais, cujo
contetdo o analista consideraria politico, ou referente a decisdes privadas dos cidaddos. Outro sentido dado a
expressao refere-se ao processo social e politico de expansdo do ambito qualitativo de atuacdo do sistema
judicial, tomado como um processo objetivo utilizado para defender propostas de mudanga na organizacdo 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 superacéo do
modelo da separagdo dos poderes do Estado, que levaria a ampliacdo dos poderes de intervencao dos tribunais na
politica.
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parlamentares, governos estaduais, associa¢Oes 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 funcdes de freio e
contrapeso no interior do sistema politico. Esse processo se daria mediante a iniciativa de tais
intérpretes de utilizarem-se do recurso as Acdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADINS)
perante 0 Supremo Tribunal Federal,® que conduziria esta instituicdo a ocupar o papel de
coadjuvante na producéo legislativa do poder soberano, ao decidir em questdes envolvendo
aspectos de efetivacao de principios constitucionais. Dessarte, o processo de judicializacéo da
politica no Brasil é tido pelos autores como resultado de uma progressiva apropriacdo das
inovacdes da Carta de 1988 por parte da sociedade e de agentes institucionais e é explicada
em termos de revolucdo procedimental ou procedimentalizacdo 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 apresentados pelas vertentes de
explicacdo das mudancas atuais no papel politico e social dos tribunais de maneira confluente,
isto €, reconhecemos 0 processo descrito pela vertente de Sousa Santos et. al. (1996) e Faria
(2001) (que tendem a sobrelevar as mudangas nos Judiciarios como fruto de mudangas do
Estado para atender as exigéncias do neoliberalismo) 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 constituicdo de novas institucionalidades, fruto de
transformacdes constitucionais p0s-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 avango de um “modelo neoliberal de justi¢a”, que busca a
eficiéncia (manipulando seu sentido como se fosse o da eficacia) e a modernizacdo da
jurisdicdo estatal, dando énfase para o julgamento quantitativo de demandas e celeridade
processual. Nesse modelo, conforme afirmam Rebougas e Santos (2012), confluem dois
projetos: de um lado, o neoliberalismo, que preconiza um enxugamento do Estado, no sentido

de um Estado minimo e, de outro, o incremento do Estado democratico, marcado pelo

8 A Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADIN) esta prevista pelo art.102, I, da CF/1988, com vistas &
declaracéo de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual perante a CF. Trata-se de uma
acdo de competéncia originaria do STF, com procedimento préprio, estabelecido na Lei n° 9.868/99. Sdo
legitimados para propor essa a¢do, segundo o art. 103 da CF/1988, o Presidente da RepuUblica, 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 confederacdo sindical ou entidade de classe de ambito nacional.
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reconhecimento de novos direitos aos cidadaos, que exige a ampliagdo do acesso a justica e
implica em um maior nimero de demandas ao Judiciério.

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 atuacdo do sistema judicial. Para alguns autores, como é o
caso de Sousa Santos et. al. (1996), no momento em que os tribunais assumem maior
protagonismo social e politico, inicia-se um processo de guestionamento aos mesmos em
termos de “legitimidade” (questiona-se 0 conteddo democratico do intervencionismo
judiciario em funcéo da representagdo politica dos magistrados ndo ser obtida eleitoralmente);
de “capacidade” (questiona-se a capacidade de recursos de que os tribunais dispdem para
levar a cabo eficazmente a politica judiciaria) e de “independéncia” (questiona-se - e iSSO
parte do préprio 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 dependéncia do Judiciario para com os outros poderes, que envolve
a busca por recursos que considera adequados para 0 bom desempenho das suas fungoes).
Para outros, como é o caso de Werneck Vianna et. al. (1999), esse protagonismo representa
seu fortalecimento quando corresponde ao fato do Judiciério ter a possibilidade de controlar a

vontade do soberano. Como sublinham os autores:

O judiciario, assim, ndo substituiria a politica, mas preencheria um vazio,
que, nas sociedades de massa com intensa mobilizacdo social (como a
brasileira), poderia vir a conceder ‘consisténcia democratica a um excedente
de soberania popular que escapa a expressdo do sufragio’ (WERNECK
VIANNA et. al., 1999, p. 258).

Independentemente da discussdo acerca de um fortalecimento ou ndo do Judiciario
como protagonista social e politico, importa-nos compreender a repercussao dessa dimensdo
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 questdo da judicializacdo da politica e sua repercussdo no ambito dos
poderes republicanos e na esfera propriamente politica. Elementos outros como a
“judicializagdo das rela¢des sociais” (WERNECK VIANNA et. al., 1999), expressa pelo
avanco do direito na esfera de regulacdo da sociabilidade e das praticas sociais, também
contribuem para tal movimento. Entretanto, ao colocarmos em destaque a esfera politica,

concordamos com Sadek (2004), ao elencé-la como sujeita a mais ingredientes de reformas:
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[...] a dimens&o politica do Judiciario provoca reagdes, sobretudo por parte
do governo e dos partidos de sustentacdo do Executivo — independentemente
do partido ou dos partidos que ocupem esta posi¢do. N&o por acaso, 0 tema
da reforma do sistema de justica tem voltado ao debate obedecendo aos
ciclos de decisdes que alteram o status quo, quer por autoria do Executivo,
do Legislativo ou do préprio Judiciario. Do ponto de vista do jogo politico,
pode-se mesmo afirmar que esta dimensdo é apontada como a mais
problematica e, portanto, sujeita a alteracdes radicais em um projeto de
reforma (SADEK, 2004, p. 85).

Sadek (2004) reconhece a importancia da dimensdo politica no contexto de reforma ao
ressaltar o fato de que o capitulo referente ao sistema de justica da Constituicdo de 1988 foi o
que recebeu 0 maior nimero de propostas de revisdo, por ocasido da reforma constitucional de
1993. Ao todo, foram 3.917 emendas. N&o obstante esse numero significativo, nenhuma
alteracdo foi realizada.

No ano de 1992, foi apresentada 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 modificagdes diversas que
acenderam debates inflamados entre magistrados, congressistas e sociedade civil até ser
votado na Camara dos Deputados, em 2000. De la para ca, uma série de propostas e projetos
de reformas do Judiciario ganharam novos e decisivos contornos com a cria¢do, em 2003, da
Secretaria de Reforma do Judiciario, vinculada ao Ministério da Justiga, que tinha como
objetivo “promover, coordenar, sistematizar e angariar propostas referentes a reforma do
Judiciario™;®* com a aprovacéo, em 2004, da Emenda Constitucional n° 45/2004, que altera
dispositivos constitucionais referentes ao Judiciario; e com a instauracdo, em 2005, do

Conselho Nacional de Justica,® 6rgdo que visa aperfeicoar o trabalho do sistema judiciario

8 Segundo o Ministério da Justica, a Secretaria de Reforma do Judiciario do Ministério da Justica foi criada com
0 objetivo de promover, coordenar, sistematizar e angariar propostas referentes a reforma do Judiciario. Tem
como papel principal ser um 6rgdo de articulagdo entre o Executivo, o Judiciério, o Legislativo, o Ministério
Publico, governos estaduais, entidades da sociedade civil e organismos internacionais com o objetivo de propor e
difundir acdes e projetos de aperfeicoamento do Poder Judiciario. Esta articulacdo acontece em relagdo a
propostas de modernizagdo da gestdo do Judiciario e em relagdo & 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.

8 O CNJ possui formagéo hibrida (embora majoritariamente integrado por membros do Judiciério) e poderes
para zelar pela autonomia da instituicdo e seu estatuto, podendo expedir atos regulamentares ou recomendar
providéncias, exercer controle administrativo de seus atos, apreciando a legalidade das a¢Ges administrativas
praticadas por membros ou 6rgdos 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
reclamagdes contra os membros ou 6rgdos do Judiciario, sem prejuizo da competéncia disciplinar ou correcional
dos tribunais, podendo avocar processos disciplinares em curso e determinar a remocdo, disponibilidade ou
aposentadoria com subsidios ou proventos proporcionais ao tempo de servico, assim como rever 0S processos
disciplinares. Portanto, o0 CNJ é um 6rgdo que visa aperfeicoar o trabalho do sistema judiciario brasileiro,
sobretudo no que diz respeito ao controle e a transparéncia administrativa e processual (MARONA, 2013).
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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 instituicdo. Dentre elas, destacam-se: a transformagdo do STF em uma
Corte de Justica; a introducdo da sumula de efeito vinculante; a introducdo da simula
impeditiva de recurso; a introducdo do incidente de constitucionalidade; a eliminacdo de
juizes classistas na Justica do Trabalho; a extingdo da Justica Militar; o fim do poder
normativo da Justica do Trabalho; a criacdo de um o¢rgdo de controle externo do Poder
Judiciario; a alteracdo das relagBes entre o Poder Judiciario e os poderes propriamente
politicos; e a expansdo dos Juizados Especiais quanto as suas competéncias e a participacdo
de membros externos a instituicdo. Ja as propostas de reformas extrajudiciais estdo associadas
a expansdo da substituicdo do principio da tutela governamental pelo da livre negociacéo,
processada pelos mecanismos da descentralizacdo, desformalizacdo, deslegalizagdo e
desconstitucionalizacdo. As solugdes extrajudiciais contemplam iniciativas que vao da esfera
legislativa propriamente dita até a criacdo de novos espacos para a solucdo de disputas,
advogando-se que o pais deveria acompanhar uma tendéncia mundial no sentido de um
enxugamento da legislacdo, de uma reducéo da intermediacéo judicial, da livre negociacéo e
da auto-resolucéo dos conflitos.

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

[...] a adogdo de meios alternativos de solucéo de conflitos (principalmente a
conciliagdo e o arbitramento) e ainda as tendéncias a maior informalidade e a
menor legalismo constituem a grande inovagdo desses 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, serventuarios da justica, advogados, procuradores
e promotores, substituindo a postura de &rbitro, em um jogo de soma zero,
por uma de pacificacdo, em uma arena de composicdes e acertos (SADEK,
2004, p. 95-96).

8 Cabe ressaltar que ha quem questione, em funcdo dos moldes do processo de composicdo dos membros do
CNJ, via indicacdo pelos tribunais superiores dos representantes dos 6rgaos locais do Judiciério e pela indicagdo
dos dois representantes da sociedade civil pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, que a
possibilidade de participacdo social no ambito do Judiciério seja reduzida e timida. Assim, ampliam-se as vozes
que apontam o isolamento institucional e o carater contramajoritario de tal 6rgdo (MARONA, 2013).
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No que se refere ao tema da expansao dos Juizados Especiais Civeis e Criminais, para
compreendermos a inspiracdo e as expectativas para com 0s mesmos, faz-se mister destacar
suas bases constitutivas: a experiéncia pioneira dos Conselhos de Conciliacdo e Arbitragem,
criados no Rio Grande do Sul, em 1982; a aprovacdo da Lei 7.244, em 1984, que criou 0
Juizado de Pequenas Causas; a mencéo ao Juizado de Pequenas Causas no artigo 24, inciso X,
da Constituicdo de 1988, e a determinacdo de criacdo de Juizados Especiais no artigo 98,
inciso I, da mesma Carta; a aprovacdo da Lei Federal 9.099, em 1995, que criou os Juizados
Especiais Civeis e Criminais e revogou, em seu artigo 97, a Lei 7.244/84; e, por fim, a
introducdo 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 economia e a ampliacdo dos poderes
dos juizes. A esses Ultimos, foi reservada a atribuicdo 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 solucdo que lhes repute mais justa e equanime.
No seio dos juizados, ha uma énfase no aspecto da conciliacdo, talvez em tributo a tradicéo
legal, identificada na Constituicdo de 1824, que atribuia aos Juizes da Paz a funcdo de
conciliacdo prévia obrigatoria para o inicio de qualquer processo. Na Justica do Trabalho, a
conciliacdo é obrigatdria; assim ela também o é para causas que versem sobre patrimonios de
carater privado e para os fins em que a lei consente a transacdo, como instituiu o Codigo 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 conciliacdo, no ambito do direito processual trabalhista, é
tomada como o “ato de harmonizar, formalmente, mediante a proposta de juiz, as partes
litigantes, solucionando dissidio entre empregado 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 heterocomposicdo daquela; é o método de
composicdo em que um especialista em conflitos faz sugestdes para sua solugdo 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 solucionar uma contenda internacional, confiando-a a um 6rgéo
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designado para tal fim, que, apos esclarecer as questdes litigiosas, procura conciliar as partes,
propondo uma solucao” (p. 731).

Para autores como Rodrigues (2000), a utilizacdo da conciliagdo assume ampla
abrangéncia, de maneira a ser concebida como a forma mais adequada para de solucédo de
casos em que as partes devam manter, ndo obstante o conflito, um relacionamento de maior
duracdo, 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 atencdo para seu carater por certas vezes hostil
ao objetivo de tornar direitos efetivos, ressaltando a defesa, por parte de alguns profissionais
do Direito, de que a conciliagdo somente é vidvel para certos casos bastante especificos,
voltados para a relacdo entre individuos (pequenos delitos ou quase delitos, disputas entre
vizinhos ou certos conflitos intrafamiliares).

Chasin (2012) destaca as inUmeras propostas e investidas em prol da expansdo dos
Juizados Especiais realizadas por 6rgdos como a Secretaria de Reforma do Judiciario e o
Conselho Nacional de Justica, como fruto da crenca 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 Justiga foi responsavel
pelo langamento do “movimento Conciliar é Legal”, cujo objetivo consiste em “[...]
promover, através da cultura da conciliagdo, a mudanga de comportamento dos agentes da
Justica, de todos os seus usuarios, dos operadores de Direito e da sociedade”. (STF, 2006
apud CHASIN, 2012, p. 108). O investimento nesse tipo de iniciativa tem levado a uma série
de pesquisas e diagndsticos sobre tais juizados como forma de avaliar seus desempenhos e
montar “bancos de iniciativas” de projetos considerados bem-sucedidos. Além disso, é
fomentada a implementacdo de métodos de resolucdo negociada de conflitos, inserida no
processo de informalizacdo 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
implementacdo de metodos de resolucdo negociada de conflitos, comportam formas mistas de
solucdo 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, Trincéo 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 institucionaliza¢ao” do Judiciario. A logica dessa assimetria ancorar-se-ia
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na posicdo marginal a que s&o postos os juizados dentro do sistema de justica em sua dupla
fungdo de aliviar a sobrecarga do Judicidrio, mediante o trato de procedimentos de “menor
conteudo” 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 hierarquizacéo de

importancia. Parte da construcdo dessa percepc¢éo se da porque:

Sua estrutura [do juizado] é mais precédria, 0 procedimento mais
simplificado, o rito mais rapido e uma parte dos casos €é resolvida por meio
de acordo firmado na audiéncia de conciliacdo etc. Além disso, e acima de
tudo, pode-se citar também a diminuicdo do nimero 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 posi¢des hierarquizadas no interior do sistema de
justica, fruto da concorréncia de distintas instituices com funcionamentos e logicas proprias
no interior do sistema judiciario, confere aos juizados um lugar periférico dentro do campo
juridico em razdo de sua baixa capacidade de formalizacdo e, por conseguinte, de sua baixa
competéncia de conferir singularidade ao campo. Assim, sua posicdo marginal encontraria
suas raizes em sua maior informalidade, no menor compartilhamento de sua linguagem e na
maior exigéncia da presenca de especialistas, ou seja, na posicdo marginal de seus
funcionamentos e logicas frente a outros funcionamentos e I6gicas dominantes no sistema de
justica.

Werneck Vianna et. al. (1999), ao analisarem a figura dos conciliadores 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 Publico 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 percepcdo que tais agentes tém de seu papel, ao criticarem aquilo que
consideram “intervencdes exageradas” dos juizes na regulacdo de suas rotinas, qualificando-
0s, por vezes, como ‘“burocraticos”, “formalistas” e “rigidos”. Ademais, os conciliadores se

veem como:
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[...] “psicologos de pulso forte”, que precisam ter uma postura firme ¢ ao
mesmo tempo um jogo de cintura para ndo deixar que eles [as partes] percam
0 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 conciliadores elencaram o
ganho de experiéncia com o contato direto com os processos, a flexibilidade da carga horaria
e a obtencdo de um titulo para futuros concursos como principais justificativas. Ao
apresentarem as falhas observadas nos juizados, atribuiram-nas a auséncia de motivacdo em
razdo de uma remuneracao insatisfatoria (WERNECK VIANNA et. al., 1999, p. 224).

A justificativa dos conciliadores de ganho de experiéncia e obtencdo 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 posic¢do 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 dispdem 0s
conciliadores, constatou-se certa homogeneizagdo de algumas préticas diante de determinados
casos recorrentes, como os relacionados ao jogo do bicho, as ameagas entre vizinhos e as
brigas conjugais. Um exemplo deste Gltimo 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 situacdes, diante da indagacdo 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 ndo quer, dois ndo brigam’. E continuou
discursando em favor da unido da familia e solicitando a mulher que
considerasse a situacdo dos filhos, que afinal, ‘s3o sempre produtos do
meio’. Ao homem apelou para que convidasse a sua ex-esposa ‘para jantar
em um lugar bem bonito, onde pudessem resolver os seus problemas
sozinhos, longe dos advogados’, aplicando-lhe a multa de R$ 150,00
(WERNECK VIANNA et. al., 1999, p. 224).

O relevo dado a busca por agilidade pode ser encontrado igualmente no exemplo
trazido por Azevedo (2000) sobre as adaptacBes que sdo feitas a dindmica proposta pela Lei
9.909/95 em funcdo de caréncias estruturais dos Juizados Especiais, 0 que faz com que juizes
procurem alternativas extralegais para o encaminhamento das audiéncias. Em entrevista ao

autor, um dos juizes afirma:
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O que tem ocorrido € que o volume de trabalho € muito grande, 0s recursos
humanos e materiais sdo pequenos. Entdo os juizes estdo fazendo o que eu
chamo quase que programas de auditorio, eles juntam em uma sala do jdri,
em um auditorio, as vezes quase duzentas pessoas, numa manhd, numa tarde,
e separam em filas quem quer transacdo, quem vai representar e quem vai
fazer acordo civil. Isto é muito perigoso porgue tira a esséncia da Lei
9.909/95, que é 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).%

A identificacdo e a andlise de Werneck Vianna et. al. (1999) e Azevedo (2000) da
dindmica de tratamento de conflitos pelos juizados e sua tendéncia a homogeneizacdo de
praticas, bem como sua énfase no fator agilidade, acende o debate acerca da adverténcia de
Cappelletti e Garth (1988) sobre os riscos que a pressao sobre o sistema judiciério por reduzir
sua carga e encontrar procedimentos menos onerosos e mais céleres pode acarretar nos
critérios de justica, ao “subverter os fundamentos de um procedimento justo” e obscurecer o
foco do acesso a justica em detrimento desses outros aspectos (p. 164). Os exemplos trazidos
por Werneck Vianna et. al. (1999) e Azevedo (2000) parecem deixar claro 0 momento em que
0 aspecto da agilidade subverte e obscurece o foco da busca pela garantia de protecdo dos
interesses e direitos dos cidaddos. Tal debate pGe em evidéncia a analise de Sousa Santos et.
al. (1996) sobre a morosidade processual. Segundo os autores, ha dois aspectos principais da
morosidade. De um lado, espera-se da justica uma rapidez que assegure que ndo haja a eroséo
da prova, 0 que traria graves consequéncias para a justa reparacdo do direito violado. Por
outro lado, a celeridade no andamento processual ndo pode comprometer a seguranca juridica
e o direito dos cidaddos. Necessita-se, pois, de um tempo ideal de duracdo de processo que
concilie rapidez e eficiéncia com protecdo de direitos. A esse tempo ideal, intitulou-se
“morosidade necessaria”, isto €, o cumprimento dos prazos legais visto sob a oOtica das
praticas judiciais. Entretanto, pesquisas empiricas vém demostrando que estamos distantes

dessa realidade.®

8 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, 0 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 aplicagdo de pena ndo 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 composicdo dos danos e da aceitacdo da proposta de aplicagdo imediata de pena ndo privativa
de liberdade (art. 72).

8 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 representacdo 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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No que concerne o ritual informal nos juizados, vemos outros aspectos que contribuem
para subverter e obscurecer o foco da busca pela garantia de protecdo dos interesses e direitos
dos cidaddos. Sinhoretto (2007), em sua analise dos rituais de tratamento de conflitos
observados nos servigos de justica dos postos dos Centros de Integracdo da Cidadania (CIC)
marcados pelo privilégio de formas de resolu¢cdo negociada de conflitos, observa o
desempenho de rituais diferenciados para conflitos envolvendo relagGes 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 razdo de desigualdades de
condicdo de litigacdo entre as partes (desigualdade na representacdo profissional,
desigualdade de conhecimento, desigualdade de capital simbdlico e producdo de provas
validas) ou pela desigualdade entre a parte e o profissional que dirige o ritual (quando este
forca uma solucédo, assume a tutela da parte e argumenta pela limitacdo do acesso a justica).
Assim, o ritual informal, ao reconhecer a desigualdade entre as partes e ndo garantir o
equilibrio entre as mesmas, acaba por reforcar suas diferencas. Conforme salienta a autora:

Nos conflitos opondo individuos e empresas, ndo é incomum haver na
audiéncia um cidaddo que se confronta com um preposto especializado e
dois ou mais advogados a assisti-lo. Nao é raro ver nesses €asos 0 juiz ou 0
conciliador propor a parte mais fraca a desisténcia da litigagdo em razéo da
desigualdade entre os individuos pobres e as grandes empresas; por meio da
dendncia da desigualdade, abertamente forcam os individuos desassistidos
de advogados & aceitacdo de acordos, utilizando argumentos de que a justica
é lenta, cara e suscetivel a influéncia do poder econémico. O reconhecimento
da desigualdade, assim, ndo leva a instancia judicial a compensar as
diferencas entre as partes, mas a refor¢a-la (SINHORETTO, 2007, p. 171).

Além disso, de acordo com Sinhoretto (2007), o ritual civel tende a privilegiar o
tratamento de questBes econdmicas nos conflitos interpessoais, de forma a replicar a logica
patrimonial das grandes corpora¢des, quando a negociacao € orientada para o ressarcimento

do valor monetario com baixo custo judicial. Agindo dessa forma, o ritual:

[...] silencia a porcdo moral do conflito e da aplicacdo da justica. Reduz a
litigagdo & discussdo de uma quantia, silenciando as questbes éticas e
valorativas. A cena restringe-se a dois individuos deliberando pela escolha
racional. Dai limitar-se a efetivacdo da hipdtese ético-pedagdgica, ligada a
transmissdo de valores da lei, da moralidade civica embutida no primado do
direito, do balizamento da resolucdo de conflitos, por uma ética publica e
democratica. A ética predominante ¢ a da racionalidade econdmica,
transmitida também pela disciplina do consumo. Ao individualizar
demandas, o ritual informal judiciario interdita a discussdo de regras de
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regulacdo social da economia, fazendo recair exclusivamente sobre o
individuo a responsabilidade pelo consumo, mesmo de servicos essenciais.
Ao vedar a discussdo dos meéritos, isto é, das motivacbes morais da
inadimpléncia de contas de consumo, impede-se o0 reconhecimento da
desigualdade expressa no desemprego ou na pobreza (SINHORETTO, 2007,
p. 172).

Por todos os elementos apresentados sobre ritual judicidrio informal, suas
dificuldades para assegurar o equilibrio, a igualdade e o primado do direito na resolucdo de
conflitos, principalmente quando ha desigualdade entre as partes, bem como pelo privilégio
dado a resolucédo de questdes econémicas nos conflitos em detrimento aos aspectos morais do

mesmo e da aplicacdo da justica, assevera Sinhoretto (2007) que:

Dessa forma, apenas recusar o ritual judicial classico em razdo dos vieses
gue produz e das desigualdades que pode perpetuar ndo é suficiente para
assegurar a democratizagdo do acesso a justica e a efetivacdo da igualdade
juridica. Os rituais informais, disseminados num campo de gestdo de
conflitos fragmentado, no qual circulam ordens juridicas diferentes,
disputadas entre culturas politico-juridicas contraditérias (0 que chamamos
de pluralismo juridico), facilmente convertem-se em espagos de reprodugédo
da desigualdade, afastando-se da referéncia universal e igualitaria contida na
construgdo da cidadania e em seus corolarios legais (SINHORETTO, 2007,
p. 171).

As solucdes extrajudiciais ndo se restringem aos juizados e se estendem a uma série de
instituicbes que seguem a nova mentalidade de tratamento de conflitos pautada na
informalidade, simplicidade e celeridade processuais. E nesse contexto de reforma do sistema
de justica, ancorado na busca por descentralizacdo, desformalizacdo, deslegalizacdo e
desconstitucionalizacdo que surge o instrumento do Termo de Ajustamento de Conduta
(TAC) como forma de tratamento extrajudicial dos conflitos. Desse modo, o 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, o0 TAC,
mais do que um simples instrumento que busca dar maior “eficiéncia” e “eficdcia” as
instituicdes, 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, ao menos no campo ambiental
(escopo de nosso estudo), 0 TAC pode impor uma politica excludente, que desconsidera a
participacao popular efetiva na construcao das solugdes propostas ao envolver somente alguns

atores em especifico na sua propositura, que encobre 0s contextos dos efeitos de poder que
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culminam no acordo e que funciona como “garantidor” de irregularidades e injusti¢as. Assim,
ao interferir no jogo politico, interfere igualmente nas maneiras de se conceber o jogo
democraético.

Para sustentarmos tais assercoes, faz-se necessario 0 exame das bases teoricas e 0s
fundamentos legais dos Termos de Ajustamento de Conduta (TAC), de forma a
compreendermos como 0s mesmos sdo desenvolvidos na prética: 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 Il

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° 8.078/90% - o Cédigo de
Defesa do Consumidor (CDC) - modificou a Lei Federal n° 7.347/85 (a Lei da Ac¢do Civil
Publica), acrescentando que os 6rgdos publicos legitimados poderiam tomar dos interessados
Termo de Ajustamento de Conduta as exigéncias legais. Segundo Abelha (2004), a ideia de se
“legitimar” orgdos publicos a propositura de compromissos de ajustamento deveu-se a
concepcdo de que entes com personalidade juridica® (como o 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
pacificagdo 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 6rgéos do Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA).%

8 0 art. 211 da Lei Federal n° 8.069/90 estabelece que os 6rgdos publicos legitimados poderdo tomar dos
interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, o qual terd eficicia de titulo
executivo extrajudicial.

% O art. 113 da Lei Federal n° 8.078/90 acrescenta os § 4°, 5° e 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 6rgdos publicos legitimados poderdo
tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante combinagdes,
que teréa eficacia de titulo executivo extrajudicial.

%! Personalidade juridica é a qualidade das pessoas de direito privado (associacdes, sociedades, fundacées) e de
direito publico (Unido, Estados, Municipios, autarquias, fundagdes publicas) que as torna capazes para a pratica
de atos juridicos, uma vez que sdo reconhecidas pela lei, tendo direitos e deveres préprios, 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. (Magalhdes e Magalhdes, 2011).

% Vale ressaltar que ndo hé 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. J& 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 dessemelhanca 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 Crianca e do Adolescente (ECA) e pelo Cadigo de Defesa do Consumidor (CDC). A
problematizacdo dessa diferenciacdo sera realizada com mais clareza na Gltima parte do trabalho, referente a
andlise dos casos estudados.

% Segundo o art. 79-A da Medida Proviséria n° 2.163-41, de 23 de Agosto de 2001, para 0 cumprimento do
disposto nesta Lei, os 6rgdos ambientais integrantes do SISNAMA, responsaveis pela execucdo 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 construcdo, instalacdo, ampliacdo e
funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais considerados efetiva ou


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7347orig.htm#art5§6
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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, 0 Compromisso de Cessacdo 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 a ordem econdmica.®* Rodrigues (2004a)
inclui também nesse rol legal a Medida Provisoria n° 131, de 25 de setembro de 2003,
convertida na Lei n° 10.814, de 15 de Dezembro de 2003, que condicionou a comercializacao
da safra de soja transgénica de 2004 no Brasil a celebracdo de compromisso de ajustamento
de conduta pelos agricultores. No &mbito 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 solucdo extrajudicial de conflitos promovida por 6rgéos
publicos, tendo como objeto a adequagdo 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).

potencialmente poluidores. Conforme o art. 6 da Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, os 6rgdos que compdem
0 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 execucdo de programas, projetos e pelo
controle e fiscalizagdo de atividades capazes de provocar a degradacdo ambiental; os dérgdos ou entidades
municipais responsaveis pelo controle e fiscalizagdo dessas atividades nas suas respectivas jurisdicoes.

% A semelhanca do Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) com o Termo de Compromisso de Cessagdo 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 cessacdo versa sobre
responsabilidade administrativa, enquanto o ajustamento de conduta sobre responsabilidade civil; b) o
compromisso de cessacdo s6 pode ser celebrado pelo CADE, ao passo que 0 ajustamento de conduta pelo
Ministério Pablico e por outros 6rgdos publicos; ¢) o compromisso de cessagdo s pode versar sobre obrigacdes
previstas na lei, mas o ajustamento de conduta pode conter varios tipos de obrigacdes; 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 ndo pode ocorrer no compromisso de cessagdo” (p. 132).

% 0 art. 101 da Lei Estadual n° 3.467/00 dispde que as multas aplicadas com base nesta Lei poderéo ter a sua
exigibilidade suspensa, mediante a celebragdo de termo de compromisso ou de ajuste ambiental, a exclusivo
critério do Secretério de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel, obrigando-se o infrator a
adocdo 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 san¢des administrativas derivadas de condutas lesivas ao meio ambiente no Estado do Rio de
Janeiro e dé outras providéncias. Para maiores informagdes sobre essa lei, ver MASCARENHAS (2004).
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Rodrigues (2000) reconhece que a efetiva compreensédo da génese de uma norma
juridica envolve a analise do contexto econdmico, politico e social em que a mesma foi
gestada. Ainda que ndo se proponha 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 adaptacdo do ordenamento 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 0 mesmo se principia, mas se detém tdo somente ao exame de suas estruturas
e principios como instrumento juridico, o que acaba por inscrever a discussdo em uma
literatura bastante especifica do Direito.*® Mesmo que reconhegamos 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 perseguimos, acima de tudo, identificar e analisar os efeitos do
uso de tal instrumento na realidade social, desvelando os impactos, na pratica, de sua
aplicacdo. Antes de chegarmos a tal ponto na pesquisa, porém, consideramos relevante
trazermos para o debate a compreensao juridica em torno do TAC.

Uma andlise da literatura juridica sobre o TAC nos permite observar diferentes
entendimentos acerca de tal instrumento, de modo que ndo h4, entre os estudiosos do Direito,
uma leitura consensual de sua composigéo.

Saroldi (2005), por exemplo, destaca a terminologia utilizada nos TAC como motivo
de controvérsia. Segundo ela, autores como Mazzilli (2000) defendem a ideia de que o
compromissario®” no TAC é o 6rgéo publico legitimado para tomar o compromisso, ao passo
que o compromitente® é aquele que promete adequar sua conduta. Para autores como
Rodrigues (2002), entretanto, a terminologia é invertida. Desse modo, segundo Saroldi
(2005), consideram-se ambas as formas corretas, cabendo somente especificar no inicio do
termo o papel de cada um e discriminar todos os dados relevantes a qualificacdo daquele que
assume o compromisso de fazer ou deixar de fazer algo.

No que se refere a legitimidade para a propositura do TAC, ou seja, quem pode ou ndo
propor um TAC, h& também controvérsia. Em termos de legislacdo, vemos que o art. 113 da
Lei n° 8.078/90 (Codigo de Defesa do Consumidor) acrescenta o 8§ 6° ao art. 5° da Lei n°

7.347/85 (Lei da Acéo Civil Publica), estabelecendo que:

% Exemplos de tal afirmacdo podem ser encontrados em MAZZILLI (2006), SAROLDI (2005), CARVALHO
(2005), GAVRONSKI (2005), ABELHA (2004), RODRIGUES (2002), CAPPELLI (2002).

% Segundo Diniz (1998), compromissério é o érbitro escolhido em razdo de um compromisso extrajudicial (p.
710).

% Aquele que assume um compromisso (DINIZ, 1998, p. 712).
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Os o6rgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados
compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante
cominagdes, que tera eficacia de titulo executivo extrajudicial. >

Nesse mesmo art. 5° da Lei n° 7.347/85, afirma-se que tém legitimidade para propor a
acdo principal e a acdo cautelar: o Ministério Publico; a Defensoria Publica; a Unido, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios; a autarquia, empresa publica, fundacdo ou
sociedade de economia mista; a associacao que concomitantemente esteja constituida ha pelo
menos um ano nos termos da lei civil ou que inclua, entre suas finalidades institucionais, a
protecdo ao meio ambiente, ao consumidor, a ordem econémica, 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 sdo legitimados concorrentemente: o Ministério Pdblico, a Unido, os
Estados, os Municipios e o Distrito Federal; as entidades e 6rgdos da Administracdo Publica
(direta ou indireta), ainda que sem personalidade juridica, especificamente destinados & defesa
dos interesses e direitos protegidos por este codigo; as associacdes legalmente constituidas ha
pelo menos um ano e que incluam entre seus fins institucionais a defesa dos interesses e
direitos protegidos por este cddigo, dispensada a autorizacdo assemblear. Entretanto, ao
examinarem o rol dos legitimados ativos contidos no art. 5° da Lei da Acéo Civil Publica e do
art. 82 do Cddigo de Defesa do Consumidor, os estudiosos do Direito formulam diferentes
entendimentos acerca da questdo da legitimidade para a propositura do Termo de Ajustamento
de Conduta. Para alguns, os legitimados a propor o0 TAC sdo todos os legitimados a acéo civil
publica. Para outros, discute-se muito a referéncia a “oOrgdos publicos” contida nessas leis,
pois parte-se da ideia de que ndo sdo todos os legitimados a acdo civil publica ou coletiva que
podem tomar compromisso de ajustamento, mas somente aqueles que somam a sua condicao
de legitimados ativos a condicdo de 6rgaos publicos.

Autores como Milaré (2011) seguem a critica segundo a qual a referéncia a “o6rgaos

publicos” contida no § 6° do art. 5° da Lei n° 7.347/85 € fruto de ma técnica legislativa, pois a

% Conforme o art. 585 do Cédigo de Processo Civil (CDC), sdo titulos executivos extrajudiciais: a letra de
cambio, a nota promissoria, a duplicata, a debénture e o cheque (a escritura pablica ou outro documento puablico
assinado pelo devedor); o documento particular assinado pelo devedor e por duas testemunhas; o instrumento de
transacdo referendado pelo Ministério Publico, pela Defensoria Publica ou pelos advogados dos transatores; 0s
contratos garantidos por hipoteca, penhor, anticrese e caugdo, bem como os de seguro de vida; o crédito
decorrente de foro e laudémio; crédito (documentalmente comprovado) decorrente de aluguel de imdvel, bem
como de encargos acessorios, tais como taxas e despesas de condominio; o crédito de serventudrio de justica, de
perito, de intérprete, ou de tradutor, quando as custas, emolumentos ou honorarios forem aprovados por deciséo
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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excecdo do Ministério Publico e da Defensoria Pdblica, os demais legitimados ndo séo
“Orgdos publicos”, mas sim pessoas juridicas. Desse modo, afirma-se que o legislador disse
menos do que queria, pois ao aludir a “o6rgdos publicos” pretendeu excluir as associagdes ¢
incluir os demais co-legitimados. E assim que, para o autor, a melhor interpretacdo é a que

encontra na expressao “orgaos publicos” a:

[...] indicacdo de todas as entidades que compdem a Administracdo Publica
direta, indireta ou fundacional, e que, independentemente da personalidade
juridica de cada uma, permite incluir as sociedades de economia mista e as
empresas publicas como detentoras da prerrogativa de firmar compromisso
de ajustamento de conduta (MILARE, 2011, p. 1384).

Ha também autores como Mazzilli (2006), para quem 0 compromisso nao pode ser
tomado por qualquer legitimado a acdo civil publica ou coletiva, mas apenas por 6rgaos
publicos legitimados como o Ministério Publico, a Unido, Estados, Municipios, o Distrito
Federal, bem como por érgdos governamentais sem personalidade juridica, mas que tenham
legitimidade para promover a acdo civil publica: 6rgdos estatais de defesa do consumidor,
meio ambiente etc. Assim posto, associag¢fes civis, sindicatos ou fundacbes privadas nédo
podem firmar TACs, ainda que também sejam co-legitimados para propor as agdes Civis
publicas ou coletivas. A mesma restricdo impde-se aos 6rgaos em que o Estado participa
guando concorre na atividade econdmica em condi¢cdes empresariais, agindo como empresa
de mercado, como € o caso das sociedades de economia mista ou das empresas publicas.

Encontram-se ainda autores como Vieira (2002), que reconhece a legitimidade para a
propositura do Termo de Ajustamento de Conduta inclusive nas associacfes, contanto que a

questdo abordada no TAC lhe seja pertinente:

A associacdo tera legitimidade se a questdo Ihe for pertinente. N&o é possivel
gue uma entidade associativa que tenha por finalidade, segundo seus
estatutos, por exemplo, a protecdo do meio ambiente ponha-se a tutelar
interesse atinente a esfera do consumidor, de deficientes, etc. Da mesma
forma, a pertinéncia e os limites da ofensa é que norteardo a legitimidade das
fundagdes, empresas publicas e sociedades de economia mista, em cada
caso, diante do que dispuser seus atos constitutivos quanto a finalidade
institucional ou objeto social (VIEIRA, 2002, p. 271).

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 funcdo de os doutrinadores que se dedicam a
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investigacdo da natureza juridica do TAC partirem de uma perspectiva civilista, que procura
enquadrar o0 TAC em categorias do direito civil. Assim, discute-se “se o ‘compromisso’
através do qual o interessado se obriga a ‘ajustar sua conduta as exigéncias legais’ seria um
‘ato juridico unilateral’ ou um ‘negécio juridico’; e, em se admitindo que seja um negocio
Juridico, se 0 mesmo teria ou ndo natureza de ‘transagdo’” (p. 48).

De acordo com Rodrigues (2002), os autores que tratam da natureza juridica do TAC
podem ser inseridos em trés correntes doutrinrias:*® a corrente que afirma que o TAC possui
natureza de ato juridico unilateral; a corrente que alega que o TAC tem natureza de transagéo;
e a corrente que sustenta que o TAC conserva natureza de negocio juridico, diverso de
transacéo.

E seguindo esse entendimento diverso que, para autores como Carvalho Filho (2009),
0 TAC representa uma manifestacdo de vontade unilateral do obrigado de adequar-se as
exigéncias legais. Segundo essa corrente, 0 TAC € o reconhecimento implicito, por parte do
violador ou ameagador dos direitos, da ilegalidade de sua conduta e a promessa de que este se

adequara a lei. Nesse aspecto, 0 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 & manifestacdo volitiva, e bilateral somente quanto & formalizag&o,
eis que nele intervém o érgdo publico e o promitente (CARVALHO FILHO,
2009, p. 222).

Por outro lado, para autores como Milaré (2011), o TAC é uma figura peculiar de
transagdo, que supde a existéncia de “concessdes 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

obrigagdes acessorias do Termo de Ajustamento de Conduta (como tempo, modo e lugar do

100 A dificuldade em tipificar os autores segundo sua inscrigdo em determinadas correntes aumenta & 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 propria Geisa de Assis Rodrigues
que, na obra “Juizados Especiais Civeis e ag¢des 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 ¢ o caso de “Acdo Civil Publica e Termo de Ajustamento de Conduta - Teoria e Pratica”, de 2002, passa a
entender o TAC como negdcio juridico declaratério. O mesmo tipo de comportamento encontramos em Hugo
Nigro Mazzilli que, antes partidario da natureza juridica de “transa¢do” 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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cumprimento da obrigacdo assumida pelo agressor do direito). Dessa forma, alega Milaré
(2011) sobre o TAC que:

[...] lembramos ter sempre sustentado tratar-se de mecanismo de solugédo de
conflitos, com natureza juridica de transacdo, ja que preordenado a adogdo
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
obrigagéo reparatéria (MILARE, 2011, p. 1382).

J& para autores como Rodrigues (2002), o termo de ajustamento ndo se caracteriza
nem como ato juridico unilateral e nem como transagdo, pois inexistem concessdes
reciprocas. Trata-se de negocio juridico, uma vez que é produto de uma manifestacdo bilateral
de vontade, e seu objetivo é comum, ou seja, proteger o direito transindividual, ainda que as
partes tenham motivacgdes diversas. O TAC, dessa forma, ndo se destina a criagcdo de novas
obrigagfes nem a extingdo ou modificacdo de direitos, mas sim & fixacdo de uma norma de
conduta ja antes delineada na norma juridica. Seguindo tal posicionamento, afirma Rodrigues
(2002) que:

Chegamos assim a conclusdo de que o ajustamento de conduta é um negécio
juridico bilateral. A bilateralidade é fundamental, ja que devem existir pelo
menos duas pessoas na celebragdo do ajuste. Por isso que 0s 6rgdos publicos
legitimados ndo 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 nocdo de contrato ndo se compatibiliza com o objeto
do ajustamento de conduta, principalmente quando se trata de um direito
difuso. Nem se diga que todo negdcio juridico bilateral é um contrato,
embora por sua importancia a doutrina tenha emprestado a esse instituto ‘a
significacdo ampla de negdcio bilateral, confundindo-o com outros negécios
em cuja formagdo também participaram duas ou mais partes’
(RODRIGUES, 2002, p. 150).

Igualmente ndo ha concordancia doutrinaria entre diversos autores no que concerne as
origens do TAC. Rodrigues (2000) e Abelha (2004) indicam como antecedente do ajuste de
conduta o paragrafo unico 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 principalmente em razdo da necessidade de ampliagdo da

191 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, poderd ser homologado, no juizo competente, independentemente de termo, valendo a
sentenca como titulo executivo judicial.
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tutela civil dos direitos transindividuais (consumidor, meio ambiente, patriménio histérico
artistico e paisagistico etc.). J& autores como Mazzilli, entretanto, entendem que os primordios
do TAC se estendem para além da Lei n° 7.244, compreendendo também a Lei Federal n°
5.562/1968 que atribuiu ao Ministério Publico a possibilidade de homologar as rescisdes 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).

Ha também diferentes entendimentos acerca de possiveis influéncias exdgenas de
instrumentos analogos do direito estrangeiro na criagdo do TAC. Para autores como Oliveira
(2011), o TAC é um instrumento que importou 0s modelos de negociacdo ambiental surgidos
na década de 1970, nos Estados Unidos, atraves do movimento de mediacdo ambiental.
Outros autores, ao contrario, sustentam a ideia de que, nas considerac6es dos formuladores do
TAC, ndo ha qualquer mengdo a uma influéncia exdgena. Para eles, a protegdo dos direitos
transindividuais no ordenamento brasileiro € original, sendo estabelecida a partir da cultura
social e juridica brasileira, sem que houvesse rompimento com a tradi¢do 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).

Outro motivo de discordancia refere-se a participacdo do Ministério Publico no TAC
como interveniente. Conforme destaca Walcacer et. al. (2002), certos autores, como é 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 6rgdo possui a incumbéncia de

defender os interesses sociais indisponiveis.

[...] o compromisso de ajustamento de conduta deve-se submeter a
apreciacdo do Ministério Publico, quando ndo 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 6rgédo publico legitimado que ndo o Ministério Publico, este dltimo
deverd, em qualquer hipdtese, 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).

De acordo com Walcacer et. al. (2002), outro fundamento para a defesa da

necessidade de intervencdo do Ministério Publico em todo TAC diz respeito a
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obrigatoriedade, nos termos do paragrafo 1° do artigo 5° da Lei 7.347/85 (Lei da Acdo Civil
Publica), de sua participacdo em toda Agdo Civil Publica, mesmo quando este ndo for autor,
quando atuara como fiscal da lei.

Na contramdo dessa linha de argumentacdo, autores como Carvalho Filho (2001)
reconhecem que a participagdo do Ministério Pablico na condigdo de fiscal da lei somente é
obrigatéria quando se tratar de TAC celebrado no curso da Acédo Civil Pablica ou quando este
compromisso, mesmo que celebrado extrajudicialmente, ascenda a esfera judicial mediante
sua homologacao por 6rgao judicial (WALCACER et. al., 2002).

Outra posi¢cdo contraria a participacdo do Ministério Publico envolve autores como
Pereira (1995), que entendem ser absolutamente dispensavel a interveniéncia deste orgao,
uma vez que, face a sua funcdo 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 acdo civil publica é concorrente e disjuntiva entre as pessoas
capituladas no art. 5°, ‘caput’, da lei. Assim, nada impede que qualquer dos
legitimados possam tomar referido compromisso, posto que sempre um dos titulares
da acdo podera ingressar em juizo para satisfacdo do interesse difuso ou coletivo.
Sequer ha necessidade de o Ministério Publico participar ou anuir no compromisso
de ajustamento ja que a qualquer momento poderd fazer valer sua legitimidade
concorrente ou, se ja em curso de discussdo acerca do acordo extrajudicial, sempre
atuara como fiscal da lei (PEREIRA, 1995, p. 125-126 apud WALCACER et. al.,
2002, p. 6).

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.'®> Bobbio (1999) enfatiza essa discussdo ao

192 vale ressaltar que ha no texto legislativo, na esfera ambiental, a Lei Estadual n° 3.467/00 que, em seu art.
101, busca ampliar um pouco mais o conteddo do compromisso de ajustamento. Em seu §1°, dispde-se que o
termo de compromisso ou de ajuste ambiental, com forca de titulo executivo extrajudicial, dispora,
obrigatoriamente, sobre: 1 — o nome, a qualificacdo e o endereco das partes compromissadas e dos respectivos
representantes legais; 1l — o prazo de vigéncia do compromisso que, em funcdo da complexidade das obrigacGes
nele fixadas, podera variar entre 0 minimo de noventa dias e 0 maximo de trés anos, devendo, em caso de
prorrogacdo — que nao podera ser superior a um ano — prever a aplicacdo de multa especifica para cada clausula
descumprida; 111 — a descricéo detalhada de seu objeto, o valor do investimento previsto e o cronograma fisico de
execucdo e de implantacdo das obras e servicos 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 extingdo do compromisso, em decorréncia do ndo cumprimento das
obrigacdes nele pactuadas, sem prejuizo da possibilidade de o drgdo ambiental exigir garantias reais ou
fidejussorias para assegurar o cumprimento de obrigacdo; V - o foro competente para dirimir litigios entre as
partes. Entretanto, Walcacer et. al. (2002) afirmam que a previsdo do caput do citado art. 101 restringe a
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referir-se as “lacunas” do ordenamento juridico. Para o autor, todo o ordenamento juridico
positivo ¢ imperfeito, visto que comporta sempre “lacunas ideoldgicas”. Tais lacunas existem
em razao da falta de norma juridica satisfatdria ou justa, isto é, adequada a solucdo do litigio.
Diferentemente da lacuna real, que ¢ a falta de norma juridica expressa ou de norma juridica
tacita, as lacunas ideoldgicas apresentam-se ao jurista quando 0 mesmo compara 0
ordenamento juridico positivado ao ordenamento desejével, ideal. H& ainda uma diferenciacéo
com respeito aos motivos que provocam tais lacunas, o que permite uma classificacdo entre
lacunas subjetivas e lacunas objetivas. As lacunas objetivas sdo aquelas que dependem de
todas as causas que provocam um envelhecimento do texto legislativo. Nesse sentido, elas
dizem respeito ao desenvolvimento das relagdes sociais e sdo 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, ndo
percebe que deixa lacunas no ordenamento. Como a lei é linguagem, o legislador acha que diz
tudo com a redacdo da lei, mas ndo abrange todas as situagdes previstas em que a lei pode ser
aplicada. Por outro lado, as lacunas voluntarias sdo aquelas que o legislador deixa de
proposito, ou seja, quando a matéria € muito complexa e ndo pode ser regulada com regras
detalhadas, sendo melhor confia-la, caso a caso, a interpretacdo do juiz. Dessa forma, o
legislador que as formulou ndo ignorava que elas eram lacunosas, uma vez que seu intuito era
o0 de justamente criar uma diretriz geral que fosse integrada ou preenchida por 6rgdos mais
aptos para esse fim. E assim que, “aqui, de fato, a integragdo do vazio, deixado de propdsito, &
confiada ao poder criativo do 6rgao hierarquicamente inferior” (BOBBIO, 1999, p. 145).

A legislagio do Termo de Ajustamento de Conduta expressa uma lacuna do
ordenamento juridico, pois nela sdo apresentados, de maneira geral, o que se pode fazer
(tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, 0
qual tera eficacia de titulo executivo extrajudicial) e quem pode fazé-lo (os Orgaos
legitimados), ndo entrando no mérito de delinear como se fazer. Vale ressaltar que, como
vimos anteriormente, até mesmo os elementos de o que fazer e quem faz sdo motivo de
controveérsia e passiveis de uma miriade de interpretagdes. Assim, 0 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

celebracdo de compromissos aos casos em que tenha havido prévia imposicdo de penalidade pecuniaria. Dessa
forma, limita-se muito a utilizacdo deste instrumento, uma vez que se torna imprestavel para as situaces em que
outras san¢Bes administrativas (que ndo a multa) tenham sido impostas ao infrator.
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caso da Acéo 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
0 6rgdo 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 condi¢des do caso concreto,
0 legislador enseja uma flexibilidade de sua aplicagdo, que nada mais é do
gue 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 realizagdes de ‘escolhas politicas’, ante a conflituosidade peculiar a
estes direitos (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 6érgdo legitimado que o propde no sentido de
selecionar, dentre os interesses transindividuais em confronto diante de uma situacéo de fato,
quais sdo o0s 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 pretensfes (ou exigéncias) consideradas
como as mais adequadas e eficientes para a satisfacdo 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

ponderacio”.*® Entretanto, como assevera Carvalho (2005):

E certo que os principios e as regras contidas no ordenamento juridico
oferecem pardmetros para que os co-legitimados identifiguem 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 soluc¢do ‘univoca’, apta a gerar um consenso universal entre os

193 Segundo Carneiro e Lemos (2012), “a ponderagdo ¢ o método utilizado para a solugio de conflitos entre
principios, sendo também denominada, por alguns autores, por racionalidade, proporcionalidade ou interdicdo da
arbitrariedade” (p. 114). Para os autores, “o uso da ponderagéo se justifica nessa nova realidade social na qual
nos encontramos inseridos, por desprestigiar os fatores irracionais do discurso juridico, j& que o jurista, sob o
manto da proporcionalidade, haverad de ponderar os principios colidentes, para que, sem ignora-los do
ordenamento, possa distinguir aquele que ostenta maior peso no empenho de concatenar uma solucédo passivel de
ser tomada como racional e justa” (p. 121). De maneira simplificada, a ponderacdo pode ser considerada como
“a aclio de considerar imparcialmente os aspectos contrapostos de uma dada questdo, impondo-lhe equilibrio”
(Sanchis, 2007, p. 116, apud Carneiro e Lemos, 2012).
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operadores do direito. Pelo contrario, a identificagdo da solugdo mais
conforme ao ordenamento juridico, em determinado caso concreto, é
frequentemente objeto de vivas controvérsias, mesmo entre 0s mais sabios e
experientes juristas, especialmente quando envolve, em algum grau, uma
operacdo de ponderacgdo de principios (CARVALHO, 2005, p. 67).

A flexibilidade ensejada pelo legislador possibilita entdo que cada 6rgao legitimado a
propositura do TAC faca suas escolhas no sentido de selecionar os interesses legitimos a
serem protegidos, bem como que escolha as pretensdes (ou exigéncias) consideradas como as
mais adequadas e eficientes para a satisfacdo dos interesses transindividuais. 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 filiagbes a uma ou outra corrente doutrinaria, bem
como de acordo com sua posi¢do politica assumida diante do conflito. Ademais, a légica de
aplicacdo do TAC ndo so difere de orgao legitimado para 6rgao legitimado, como difere até
mesmo dentro de um mesmo 6rgdo 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 interpretagdes que cada profissional do Direito
(no caso, procuradores e promotores) faz da legislacdo, bem como de acordo com sua filiacéo
doutrinaria, ou ainda, se levarmos em conta a concepcdo de nao neutralidade juridica de
Dromi (apud DALLARI, 1996), conforme sua orientagdo politica.’®* Dessa forma, o TAC,
ainda que possua certos padrdes, tende a seguir uma logica diversificada, que caminha em

consonancia com todos 0s aspectos acima elencados.

104 Ao sustentarmos a ideia de que as orientacdes politicas dos profissionais do Direito igualmente influem nas
formas de aplicagdo do TAC, aproximamo-nos da concepcao de ndo neutralidade juridica de Dromi, segundo a
qual: “a neutralidade juridica € uma quimera. Todo Direito, por sua propria condicdo, estd inspirado numa
ideologia politica, & 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 a
mercé da circunstancialidade politica." (DROMI apud DALLARI, 1996, p. 94). A variacdo nas formas de
atuacdo dos promotores e procuradores do Ministério Publico pode ser explicada igualmente pela independéncia
funcional que tais membros possuem no cumprimento de suas atribui¢des constitucionais. Assim, os promotores
e procuradores de justica ndo sdo considerados "funcionarios publicos hierarquizados”, ndo dependendo de
portarias, instrucbes e ordens de 6rgdos 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 acdo atomizada por cada
promotor de justica que, tendo como biblia a sua subordinacdo apenas & lei e & 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 construcdo no corpo social. Isto gera, muitas vezes, o completo descompasso
entre os diversos promotores de justica pertencentes & mesma instituicdo quanto a maneira de atuar e, também,
algumas vezes, um sentimento de frustracdo social quanto ao caminho adotado e as solugdes apresentadas”
(ROJAS, 2013, p. 531-532).
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Na tentativa de preencher as lacunas da legislacdo sobre o TAC e de normatizar as
formas de aplicagéo de tal instrumento, certos autores elaboram manuais para a atuagéo
extrajudicial, como é o caso de Gavronski (2005), desenvolvem técnicas de celebracdo de
TAC, a exemplo do Instituto O Direito por um Planeta Verde (s.d.), ou ainda propdem a
substituicdo/complementacdo do texto legislativo referente ao termo, mediante a criacdo de
um projeto de lei, caso de Walcacer et. al. (2002). Em geral, tais estudos, ao analisar o uso do
Termo de Ajustamento de Conduta, possuem a intencdo de aprimora-|lo.

O que se deve refletir sobre todo esse esfor¢o por um aprimoramento do TAC através
da elaboracdo de manuais, técnicas e propostas de substituicdo e/ou complementagdo de seu
texto legislativo é até que ponto o empenho por se delinear como fazer o TAC implica em
uma contradicdo em termos, pois, ao se buscar conferir a esse instrumento um plano maior de
diretrizes e regras de como fazé-lo, abre-se a possibilidade 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¢do Civil Publica).
Nesse sentido, deve-se refletir igualmente acerca da possibilidade de que propostas voltadas
para uma maior formalizacdo do TAC possam ndo obter a anuéncia de certos 6rgdos
legitimados - que podem enxergar na flexibilidade desse instrumento a autonomia funcional
almejada para tratarem os conflitos segundo suas logicas particulares de tratamento dos
mesmos. Desse modo, a possibilidade de consolidacdo das propostas de aprimoramento do
TAC dependera menos de razBes de direito do que de razbes de fato, ou seja, serd menos o
resultado de manualizacdes e tecnificagdes no ambito do Direito do que de escolhas politicas
feitas pelos 6rgdos legitimados no sentido de modificarem ou n&o suas logicas particulares de
tratamento dos conflitos por meio do TAC.

Outro elemento que deve ser problematizado é a conviccdo de que o TAC é um
instrumento eficiente e eficaz de protecdo dos interesses transindividuais. Um exemplo dessa

convicgédo pode ser encontrado na afirmacéo de que:

[...] apesar do pouco tempo de aplicagdo desse instrumento, € certo que o
mesmo ja se traduz em um dos mais eficientes na prevencdo e reparacdo a
interesses e direitos difusos e coletivos, notadamente o0 meio ambiente
(AKAOUI, 2003, p. 9 apud TURATTI et. al., 2005, p. 127).

Ou ainda na afirmacéo de Marques (s. d.) de que o TAC:
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Trata-se do mais eficiente instrumento que visa a reparacdo e prevencao de
danos ambientais, pois seus resultados sdo obtidos com maior celeridade do
gue agueles alcancados por decisdo judicial transitada em julgado
(MARQUES, s/ d, n. p.).

Tais afirmacOes chamam a atengdo para a necessidade de refletirmos sobre qual
entendimento de eficiéncia esta sendo colocado em jogo para qualificar a prevencdo e
reparacao a interesses e direitos transindividuais, bem como que parametros e métodos sao
utilizados para medir essa suposta eficiéncia.

No ambito juridico, de maneira semelhante ao que encontramos com relagdo 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 Constitui¢do
Federal de 1988, incluindo o dever de eficiéncia como principio que subordina as atividades
dos administradores.’®® A dificuldade, no campo do Direito, de definicdo de tal principio
torna-se explicita nas palavras de Maffini (2008), quando o autor afirma que “trata-se de
principio de dificil definicdo e, talvez, nem se possa defini-lo sem o auxilio de parametros
objetivos previamente estabelecidos” (p. 47). Nesse tocante, por se tratar de um termo com
uma interpretagdo muito subjetiva e indefinida, fica dificil determinar qual atividade exercida
pela administracdo publica estaria munida de eficiéncia ou néo.

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 Administracdao Publica. De acordo com a autora:

Ao que nos parece, pretendeu o ‘legislador’ da Emenda 19 simplesmente
dizer que a Administracdo deveria agir com eficacia. Todavia, 0 que
podemos afirmar é que sempre a Administragio deveria agir eficazmente. E
iSs0 0 esperado dos administradores. (FIGUEIREDO, 2004, p. 64).

De acordo com Medauar (2009), a palavra eficiéncia, quando relacionada a
Administracdo Publica, tem o significado de que a Administracdo 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 Administracdo
Publica. O vocébulo liga-se a ideia de a¢do para produzir resultados de modo

105 Segundo o art. 37, da Constituicio Federal de 1988, a administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de
1998).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
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rapido e preciso. Associado a Administracdo Publica, o principio da
eficiéncia determina que a Administracdo deve agir de modo réapido e
preciso para produzir resultados que satisfacam as necessidades da
populacdo. Eficiéncia contrapfe-se a lentiddo, ao descaso, a negligéncia, a
omissdo — caracteristicas habituais da Administracdo Publica brasileira, com
raras exce¢des (MEDAUAR, 2009, p. 152).

O que pretendemos sustentar ao trazermos para debate o entendimento juridico do
principio da eficiéncia é o risco de uma assemelhacdo da eficiéncia com celeridade em
instrumentos operacionalizados na tentativa de garantir interesses e direitos transindividuais,
como € o caso do TAC. Nesse aspecto, concordamos com Alemao e Barroso (2011), quando

afirmam que:

Em tempos democréticos, as vias extrajudiciais podem aparecer como meios
mais ‘eficientes’, como prevalecem nos tempos atuais, com o discurso com
forte conotagdo neoliberal e privatizante, de afastamento das decisdes do
centro do Estado. Hoje o discurso da eficiéncia esta aliado ao da celeridade.
N&o s6 porque o0 mundo é mais dinamico, 0s espagos e tempos se misturam,
mas porque é a forma mais simples de se medir a referida eficiéncia por
meio de nimeros (ALEMAO e BARROSO, 2011, p. 5).

A sobrevalorizagdo do aspecto da celeridade na aplicacdo de instrumentos
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, conforme advertem Cappelletti e Garth (1988), colocando em jogo, dessa forma, a
“morosidade necessaria” (SOUSA SANTOS et. al., 1996) para a obtencdo de um resultado
socialmente tido por justo. Um exemplo de sobrevalorizacdo do aspecto da celeridade na
aplicacdo de instrumentos extrajudiciais fica expresso na afirmacdo de Cappelli (2002) sobre
0 Termo de Ajustamento de Conduta: “tal solugdo extrajudicial, além de mais célere e,
portanto, mais eficaz, pde a lume a importancia politico-institucional do Ministério Publico e
propicia, diretamente, o conhecimento dos problemas, sua investigacdo e deslinde”.
(CAPPELLLI, 2002, n. p, grifos nossos). Nessa afirmacdo, equipara-se celeridade com outro
principio em especifico: o da eficacia.

O entendimento da eficicia de um Termo de Ajustamento de Conduta sob a otica do
Direito consiste em examinar a capacidade desse instrumento de produzir efeitos juridicos e
sociais. Sobre o entendimento juridico da eficacia, encontramos em J. Silva (2004) a ideia de

que a:
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Eficécia é a capacidade de atingir objetivos previamente fixados como meta.
Tratando-se de normas juridicas, a eficacia consiste na capacidade de atingir
0s objetivos nela traduzidos, que vém a ser, em Ultima analise, realizar os
ditames juridicos objetivados pelo legislador. Por isso é que se diz que a
eficdcia 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 aplicagdo juridica. O
alcance dos objetivos da norma constitui a efetividade. Esta €, portanto, a
medida da extensdo em que o objetivo € alcancado, relacionando-se ao
produto final. Por isso é que, tratando-se de normas juridicas, se fala em
eficacia social em relagdo a efetividade, porque o produto final objetivado se
consubstancia no controle social que ele pretende [...]. Uma norma pode ter
eficicia 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. Ao focar nesses efeitos, pde em relevo o reconhecimento efetivo do

Direito no plano social:

Validade formal ou vigéncia é, em suma, uma propriedade que diz respeito a
competéncia dos 6rgdos e aos processos de producdo e reconhecimento do
Direito no plano normativo. A eficicia, 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 que 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 razdo das lacunas de seu texto legislativo, sua
eficacia pode ser traduzida como a capacidade de se atingir a interpretacdo dos ditames
juridicos do legislador feita pelo 6rgdo legitimado. Entretanto, se 0 TAC restringir-se somente
a sua aplicacdo juridica, ele pode ter somente eficicia juridica, sem ser socialmente eficaz.
Com base em Reale (2002), vemos que a 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 interpretacdo do
dispositivo da aplicacdo imediata dos direitos e garantias expressos na Constituicdo Federal
de 1988 (art. 5° 819), sustenta que tal dispositivo “impde aos Orgdos estatais a tarefa de
maximizar a eficacia dos Direitos Fundamentais Sociais e criar condi¢des materiais para sua

concretizacdo” (p. 38). Tendo como inspiracéo a interpretacdo de Krell, podemos admitir que
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a capacidade de garantia de maximizacgdo da eficacia dos direitos transindividuais depende da
maneira como o 6rgdo legitimado (6rgdo publico) concebe e operacionaliza o0 TAC. Nesse
aspecto, para que o TAC tenha eficécia social, é preciso que o 6rgdo legitimado realize uma
analise da real producdo dos efeitos sociais de sua escolha dos interesses e direitos
transindividuais a serem protegidos e de sua escolha das pretensbes (ou exigéncias)
consideradas como as mais adequadas e eficientes para a satisfacdo desses interesses e
direitos. Assim, 0 que estd em jogo é a validade social das escolhas empreendidas pelos
6rgéos legitimados. E a validade social dessas escolhas e a maneira com que s&o aplicadas o
que determina se um TAC pode ou ndo obter um resultado socialmente tido por justo de
defesa dos interesses e direitos transindividuais e assegurar o foco do acesso a justica.

No que se refere a problematizacéo referente aos parametros e métodos para afirmar a
suposta eficiéncia e eficacia dos TACs, consideramos gque estudos quantitativos voltados para
avaliar a eficiéncia de tal instrumento por meio de analises focadas na celeridade (tempo
médio de duracdo dos processos) e eficacia a partir do exame do cumprimento de suas
pretensdes ou exigéncias (recuperacdo ou prevencao da area degradada etc.), como € 0 caso
de Turatti et. al. (2005) e de Trevisan e Colombo (2009), desconsideram em sua analise o que
seria 0 aspecto primordial de um instrumento frequentemente considerado eficiente na
prevencao e reparacao a interesses e direitos transindividuais: sua capacidade de produzir um
resultado socialmente tido por justo e de garantir 0 acesso a justica. Dessa forma, para que
haja um real entendimento de sua eficacia social, devem ser examinados, antes de mais nada,
0 processo de tomada de decisdo que estabeleceu as pretensdes ou exigéncias contidas no
TAC. Sob esse aspecto, consentimos com Alemé&o e Barroso (2011), quando os autores

afirmam que:

As nogdes de eficiéncia, celeridade, de direito e de justica, precisam ser
compreendidas e consideradas de modo a ndo comprometer as atribuicoes
especificas do proprio sistema judiciario. Achar uma justa e adequada
medida, eis o grande desafio (ALEMAO e BARROSO, 2011, p. 3).

Rosa (2008), ao analisar o lugar e a funcdo que o Direito ocupa na estrutura redefinida
pelo discurso neoliberal em que o 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:
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N&o se pode confundir rapidez/eficiéncia com efetividade, porque com
Direitos Fundamentais ndo se transige, ndo se negocia, se defende, ensina a
vida e uma dogmaética democratica de todos os tempos. O Direito, neste
projeto neoliberal, possui um papel estratégico na manutencdo do Sistema,
eis que mediante legitimacao do uso da coercédo, 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 contram&o dos citados estudos, que consideramos insuficientes em analisar 0s
efeitos sociais mais amplos da aplicagdo do Termo de Ajustamento de Conduta na area
ambiental, visamos apresentar a seguir uma analise qualitativa que visa demonstrar que a
intencdo dos 6rgdos legitimados de obter eficiéncia e eficacia no tratamento dos conflitos
através do TAC pode levar a que se desenvolva uma politica excludente, que reduz a esfera de
participacdo ao envolver somente alguns atores em especifico na sua propositura. Além disso,
ao nao levar em conta as dinamicas politicas e sociais em torno das quais o0 TAC se
estabelece, pode estar encobrindo os contextos dos efeitos de poder que culminam no acordo,
bem como fazendo com que o mesmo funcione como “garantidor” de irregularidades no
processo de licenciamento. Em razdo de tais possibilidades, 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 realizacdo 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 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 préatica, desvelando-se suas especificidades e as diferentes formas de serem
propostos e levados a cabo segundo a légica especifica de aplicacdo do TAC pelo 6rgéao
legitimado que o prop6s como forma de tratamento para os conflitos.

Antes de adentrarmos na analise, entretanto, apresentamos a seguir um breve histérico
dos conflitos envolvendo a ampliagdo da Refinaria de Duque de Caxias da Petrobras
(REDUC) e a instalacdo e operacdo da ThyssenKrupp Companhia Siderurgica do Atlantico
(TKCSA). Vale ressaltar que os referidos histéricos visam, sobretudo, apresentar a trajetoria

dos TACs dentro de tais conflitos.
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2.2. Estudos de caso

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

2.2.1.1. O caso da ThyssenKrupp Companhia Siderargica do Atlantico (TKCSA)

A ThyssenKrupp Companhia Siderurgica 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
Sdo Francisco e do Guandu, a Avenida Jodo XXIII e a Baia de Sepetiba (ver Anexo A). A
empresa é uma joint-venture entre o grupo aleméo ThyssenKrupp Steel, que detém 73% das
acOes, e a empresa brasileira Vale, com 27%; e produz placas de ago que séo posteriormente
transformadas em outros tipos de produtos nas unidades do grupo ThyssenKrupp na
Alemanha e nos EUA.'® O complexo sidertrgico da TKCSA é formado pelas instalagdes
principais e auxiliares, a saber, uma coqueria, uma usina de placas (composta pelas unidades

de sinterizacio™”’

, altos-fornos, aciaria e lingotamento continuo), uma termelétrica (com
capacidade para geracdo de 490 MW de energia elétrica), uma fabrica de cimento, um Patio
de Preparacdo de Escérias, um ramal ferroviario, um porto e um pier. Este complexo
sidertrgico € o maior investimento da ThyssenKrupp na América Latina, tendo custado
aproximadamente R$ 12 bilhGes.

A construcdo do empreendimento contou com o financiamento de R$ 1,48 bilhdes do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e com isencdes fiscais do
Governo Federal e Estadual. Os incentivos fiscais do Governo Estadual estavam previstos no

programa de atracdo de investimentos estruturantes, o entdo chamado Rio Invest;'®® e a

196 Segundo o site da empresa: “toda a producdo é 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.

197 Sinterizagdo ou “Metalurgia em p6™ é um processo de transformacéo de p6 de metais em pecas pela aplicagdo
de presséo e calor.

1% Em 2005, foi aprovada a Lei n° 4.529, de 31 de margo 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 alteragdes, para utilizar os recursos do Fundo de Desenvolvimento Econdmico e Social (FUNDES),
para a constru¢ao e operagao de um Complexo Sidertrgico no Estado do Rio de Janeiro”.
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empresa foi isentada do Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e
Servigos (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

109 Além disso, o

cerca de R$ 695 milhGes em isences fiscais para o complexo siderdrgico.
proprio terreno onde a empresa estd localizada foi doado pelo Governo Federal (ALERJ,

2013, p. 16).

O licenciamento do complexo siderurgico da TKCSA

O licenciamento de atividades que sdo efetiva ou potencialmente poluidoras é 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 Resolucdo 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 a sua localizacdo, estabelecendo
condicionantes que devem ser cumpridas nas fases seguintes da implantacéo; (ii) Licenca de
Instalacdo (LI), que autoriza a instalacdo do empreendimento e também inclui medidas de
controle e condicionantes e (iii) Licenca de Operacdo (LO), que autoriza a operacdo do
empreendimento e que é concedida apés a confirmacdo 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 Resolu¢do 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 implantacdo e a operacdo do empreendimento; (ii) a
Licenca Prévia e de Instalacdo (LPI), que atesta a viabilidade ambiental e aprova sua
implantacéo; (iii) a Licenca de Instalacdo e de Operagdo (LIO), que aprova a instalacdo e a
operacdo de empreendimentos; (iv) a Licenga Ambiental de Recuperagdo (LAR), que aprova

a remediacdo, recuperacdo, descontaminacdo ou eliminacdo de passivo ambiental e (v) a

199 Eonte: matéria publicada no jornal O Globo, de 30 de agosto de 2012, intitulada “CSA vira elefante branco,
estd 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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Licenca de Operacdo e Recuperagdo (LOR), que autoriza a operagdo do empreendimento ao
mesmo tempo em que o passivo ambiental provocado seja recuperado, com a ressalva de que
“ndo haja risco a saude da populagdo e dos trabalhadores”. No caso de atrasos na execugao
das atividades de recuperacdo e melhorias ambientais previstas, a Licenca Ambiental de
Recuperacdo (LAR) e a Licenga de Operagdo e Recuperacdo (LOR) podem ser renovadas.
Segundo o art. 2° do Decreto n° 42.159, de 02 de dezembro de 2009, a Licenca de Instalacdo
(LI) “pode autorizar a pré-operacao, por prazo especificado na licenca, visando a obtencédo de
dados e elementos de desempenho necessarios para subsidiar a concessdo da Licenca de
Operac;ﬁlo”.110

A siderurgica e as unidades auxiliares da TKCSA receberam do 6rgdo ambiental
estadual da época, a Fundagéo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente (FEEMA)'!, a
Licenca Prévia (FE012129) em 13 de julho de 2006. Ja o terminal portuério (por onde escoa o
aco fabricado pela usina) recebeu sua Licenca Prévia (FE011377) em 17 de julho do mesmo
ano. As respectivas Licencgas de Instalacdo foram concedidas poucos meses depois, ainda em
setembro de 2006. Em 11 de setembro de 2006, a empresa foi autorizada a implantar o
Terminal Portuario™? e, no dia 28 de setembro de 2006, a siderdrgica e as unidades auxiliares
(LI FEO11733) receberam autorizacdo para serem implantadas no distrito industrial de Santa
Cruz (INEA, 2010).

A inauguracdo da TKCSA se deu em 18 de junho de 2010 e, embora ja tenha
iniciado o0 seu processo produtivo, ainda ndo possui a Licenca de Operacdo (LO) responsavel
por autorizar o funcionamento definitivo do empreendimento. Conforme a legislacéo estadual,
o INEA pode autorizar uma fase de pré-operagdo por prazo determinado, a fim de avaliar o
desempenho da industria e subsidiar a concessdo da Licenca de Operacdo (LO). No caso da

TKCSA, inicialmente foi estipulado o prazo de 90 dias para a fase de pré-operacéo, prazo que

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

11 A Fundagéo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente (FEEMA) foi o 6rgdo ambiental do Estado do Rio de
Janeiro até 2009. Apds essa data, o Instituto Estadual do Ambiente (INEA) unificou e ampliou a acdo dos trés
orgdos ambientais vinculados até entdo a Secretaria de Estado do Ambiente (SEA): a propria Fundagdo Estadual
de Engenharia e Meio Ambiente (FEEMA), a Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas (SERLA) e o Instituto
Estadual de Florestas (IEF).

12 Sequndo consta no Diario Oficial do Estado do Rio de Janeiro de 15 de setembro de 2006, foi autorizada pelo
INEA a: “Licenga de Instalagdo LI n° FE011695, com validade até 11 de setembro de 2009, que a autoriza a
realizar obras de dragagem, aterro hidraulico e implantacdo do Terminal Porturio Centro Atlantico, (Processo n®
E-07/203031/2006)”. Diario Oficial do Estado do Rio de Janeiro. Ano XXXII —n° 171 - Parte V, Rio de Janeiro,
15 de setembro de 2006.

BInformagdo disponivel no site da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, em matéria intitulada “Companhia
Sidertrgica 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.
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foi prorrogado para 210 dias por solicitagdo da empresa e mediante a determinagdo do
Conselho Diretor do INEA.*** Todavia, esse prazo se encerrou e a empresa continuou a
operacdo, detendo somente a Licenca de Instalacdo. Diante dessa situacdo, celebrou-se um
Termo de Ajustamento de Conduta entre a empresa, a Secretaria de Estado do Ambiente
(SEA), a Comissdo Estadual de Controle Ambiental (CECA)'™* e o Instituto Estadual do
Ambiente (INEA) em margo de 2012, cujo objetivo principal foi garantir a “prorrogacdo do
prazo de pré-operacdo do complexo siderirgico, mediante a adequacdo, por parte da
compromissada [a TKCSA], das necessarias adequagdes nos equipamentos e n0S pProcessos
industriais”."'® Por meio desse TAC, o prazo provisorio de pré-operacdo concedido 8 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 ndo possuir a
Licenca de Operacéo definitiva, a empresa ainda ndo pode operar com a sua plena capacidade

de producdo.'*’
A TKCSA e seus impactos sociais e ambientais

Desde a sua implantagdo, o complexo siderdrgico da TKCSA gerou uma série de
alteracdes no modo de vida da populacdo local. Na construcdo do pier e do porto da empresa,

as obras de dragagem e a navegacdo de grandes navios criaram uma area de exclusdo da

' INEA. Relato Técnico de 29 de outubro de 2010. Processo n° 0012128-31.2011.8.19.0206.

15 A CECA é um 6rgdo colegiado diretamente vinculado & SEA a quem compete, entre outras atribuicdes:
baixar as normas ambientais e outros atos complementares necessarios ao funcionamento do licenciamento
ambiental do Estado do Rio de Janeiro; aplicar as penalidades cabiveis aos infratores da legislacdo de controle
ambiental, mediante apreciagdo dos Autos de Constatacdo lavrados pelos 6rgdos fiscalizadores; e dar solugdo
final aos processos de licenciamento ambiental.

1% TAC INEA ne 02/2012. Processos n° E-07/503.583/2009 e n® E-07/503.467/2010. Clausula Primeira - Do
Obijeto, fl 4.

17 Tras anos ap6s o inicio de suas operacdes, a ThyssenKrupp colocou & venda a CSA devido a diversos fatores,
como a crise 0 mercado mundial de aco, questdes relacionadas a poluicdo ambiental causada na fase de
implantacéo e de pré-operagdo 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 siderurgica CSA no Rio”,
a ThyssenKrupp anunciou em sua assembleia geral em Bochum, na Alemanha, seu interesse no plano de venda
das unidades de producédo do Brasil, a Companhia Sidertrgica 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. Em uma matéria da revista
Exame, de 5 de junho de 2013, intitulada “ThyssenKrupp provavelmente vendera CSA para CSN”, haveria uma
intencdo 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.
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pesca.™® O processo de dragagem do fundo da Baia de Sepetiba e do canal de S&o Francisco,

feito para permitir o acesso de navios ao pier, envolveu um procedimento que revolvia a lama
do fundo da baifa, lama essa contaminada por metais pesados como cadmio e zinco,**® grande
parte resultante do passivo ambiental deixado pela falida Companhia Mercantil e Industrial
Inga.*?® O processo de dragagem foi alvo de contestacdes por parte de pescadores da regiéo,
que afirmaram que o revolvimento da lama do fundo da baia causou a contaminacdo da
4gua.’®' Essa dragagem também aumentou 0 assoreamento da bafa, formando ilhas de
sedimentos localizadas proximas a foz do canal de Sdo Francisco e do rio Guandu (ALERJ,
2013).

A empresa foi responsavel pelo desmatamento de cerca de 1,5 hectares de area de
mangue, considerada Area de Preservacio Permanente (APP), para a construcdo de uma ponte
de cerca de 4 km de extensdo 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
questdo, Guimaraes (2011), ao analisar o processo de licenciamento do complexo siderurgico
da TKCSA, identificou uma situacdo em que a legislacdo (especificamente o zoneamento
industrial estadual) foi alterada por meio de Decreto para permitir que a empresa se instalasse
em uma Area de Preservacdo Permanente (APP). A justificativa para tal alteracdo se deu
mediante o enquadramento de todo o complexo siderirgico da TKCSA na categoria de
“utilidade publica”, para fins de atendimento ao artigo 4° do Codigo Florestal (Lei Federal n°
4.771/1965).'%

118 A Bafa de Sepetiba, com suas zonas estuarinas e de mangue, é 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).

119 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 embarcagdes, o que elevaria o risco de rompimento dessas covas” (PACS, 2009, p. 52).

120 Esta empresa se instalou na llha da Madeira, na Baia de Sepetiba, nos anos 1950 e beneficiava zinco para
exportacdo. Conforme o estudo “Mapeamento dos sedimentos da Baia de Sepetiba: Contaminagdo por Metais
Pesados”, publicado pela Fundagdo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente (FEEMA), em 1997, como parte
do projeto de Cooperagdo Técnica entre Brasil e Alemanha, executado em conjunto com a GTZ - Sociedade
Alemd de Cooperacdo Técnica (Projeto FEEMA/GTZ), a regido estd contaminada por metais pesados,
notadamente cddmio e zinco (ALERJ, 2013, p. 17).

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

122 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 dispbe sobre a protecdo da vegetacdo 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
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A pedido de associacdes de moradores e pescadores da regido, dois pesquisadores da
Escola Nacional de Saude Publica (ENSP), da Fiocruz, elaboraram um parecer técnico sobre o
Estudo de Impacto Ambiental (EIA) da empresa. Este parecer destacou determinadas questfes
ndo abordadas no estudo, tais como: os riscos relacionados a emisséo de efluentes liquidos,
residuos solidos e, notadamente, emissdes atmosféricas; a saturacdo da bacia aérea e a
vulnerabilizacdo da populacdo 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 empreendimentos 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 anélise
conjunta dos empreendimentos, para definir a capacidade de suporte do ecossistema, a
diluicdo dos poluentes e o0s riscos civis, sem prejuizo das analises individuais dos
empreendimentos”. O empreendimento também foi licenciado sem que houvesse o
Zoneamento Ecolégico-Econémico (ZEE) e o Zoneamento Costeiro - determinados pelo
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) (ALERJ, 2013, p. 18).

As condicdes de trabalho no canteiro de obras da empresa foram vistoriadas por
procuradores e auditores do Trabalho em abril de 2008. Ao encontrarem inUmeras
irregularidades, como a auséncia de equipamentos de seguranca para os trabalhadores, o
canteiro foi interditado. Em agosto do mesmo ano, apds dendncias, a fiscalizacdo do
Ministério do Trabalho retornou as obras da TKCSA e encontrou 120 chineses que
trabalhavam nas fungfes de pedreiro, sem contrato de trabalho. Segundo o procurador do
Trabalho responsavel pelo caso, a TKCSA estava substituindo os trabalhadores brasileiros
“para o barateamento da mao-de obra”.?* Na Acdo Civil Publica ajuizada contra a empresa, 0
procurador pediu, além do fim da contratacdo dos chineses, que fosse aplicada uma
indenizacdo no valor de R$ 40 milhGes por danos morais coletivos. Em julho de 2008, foi

celebrado um Termo de Ajustamento de Conduta entre a TKCSA e o Ministério Publico do

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 intervencdo ou a supressio de vegetagdo nativa em Area de
Preservacdo Permanente somente ocorrerd nas hipéteses de utilidade puablica, de interesse social ou de baixo
impacto ambiental previstas nesta Lei”.

123 Fonte: Informativo da Procuradoria Regional do Trabalho (PRT-1 Regi&o). 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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Trabalho (MPT) em que a empresa se comprometeu a exigir que as empresas prestadoras de
servigo cumprissem todas as normas de seguranca e salude no trabalho.

No que tange a poluicdo atmosférica produzida pela empresa, os problemas se
iniciaram com a partida do alto-forno 1 ap0s a inauguracdo da usina em 2010. Nessa ocasiao,
a siderdrgica foi responsavel por dois casos de emissao de material particulado metalico na
atmosfera, provocando problemas respiratérios e dermatoldgicos na populagédo residente no
entorno do empreendimento. O ocorrido se deu em razdo das operacfes de basculamento e
resfriamento do ferro-gusa em pocos de emergéncia ao ar livre sem qualquer filtro ou outra
medida de controle ambiental. Tais episddios de poluicdo 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 operacdo de
basculamento em pocos ao ar livre devesse ser efetuada somente em casos emergenciais, a

empresa o fez de forma continuada'®®

e ndo avisou ao INEA sobre o0 uso desses pocos, dentre
outras atividades realizadas e ndo informadas previamente ao 6rgdo ambiental. Esta medida
era necessaria ¢ constava na Licenca de Instalagdo: “submeter previamente ao INEA para

analise e parecer qualquer alteracéo 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 “atdxica”. Entretanto, um relatorio da Secretaria de Estado do
Ambiente (SEA) trouxe a publico, em 2012, a composi¢do do material particulado emitido
pela TKCSA:'® Ferro (Fe), Zinco (Zn), Silicio (Si), Sédio (Na), Manganés (MG), Potéssio

(K), Célcio (Ca), Carbono (C), Aluminio (Al) e outros elementos como Vanadio (V), Titanio

124 GRUPO DE APOIO TECNICO-MPE/RJ. 2010. Anélise para verificacdo de atendimento de condicionantes
do licenciamento da TKCSA com relacéo ao acidente ambiental ocorrido em agosto de 2010. Inquérito Civil, n°
MA 3098. Processo MPRJ 2006.00084900. Acéo Penal I, volume I.

125 Relatério Técnico n° 3.077, de 27 de outubro de 2010. In: Ministério Pablico do Estado do Rio de Janeiro.
Processo n® 0012128-31.2011.8.19.0206. Agdo Penal 11, Volume I, f1.123.

126 INEA. Licenca de Instalagdo IN 00771. Processo n° 0012128-31.2011.8.19.0206. In: Ministério Ptblico do
Estado do Rio de Janeiro. Acéo Penal Il, Volume I, fls. 123.

127 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.

128 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 a sua composicao.


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
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
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
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(Ti), Enxofre (S), Chumbo (PB), Fosforo (P), Niquel (Nem), Magneésio (Mn), Cobre (Cu),
Cromo (Cr) e Cadmio (Cd) (SEA, 2012, p. 16). No mesmo relatorio, afirma-se que este
material pode causar asma, cancer de pulmdo, problemas cardiovasculares e defeitos
congeénitos.

Diante dos impactos sociais e ambientais gerados pela siderurgica, diversas acdes
coletivas foram protagonizadas pela Articulacdo da Populacdo Atingida pela TKCSA, por
associacOes de pescadores e aquicultores, ONGs etc. Foram realizadas barqueatas, passeatas,
articulacGes internacionais com sindicatos e movimentos sociais da Alemanha, dendncias no
parlamento alemdo e na assembleia de acionistas da empresa, campanhas para a interdicdo da
empresa etc.

Entre dezembro de 2010 e abril de 2012, foram realizadas, pela Defensoria Publica do
Estado do Rio de Janeiro, 238 entrevistas com familias residentes na circunvizinhanca da
TKCSA. Nesses depoimentos, as familias narraram problemas oftalmoldgicos,
dermatoldgicos e respiratorios que teriam surgido ou se agravado apos 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 saude de trabalhadores e moradores residentes
proximos & TKCSA,*° os principais problemas de satde relatados pela populacdo das

proximidades da empresa e atribuidos ao material particulado foram:

[...] problemas respiratdrios, conjuntivite, dermatoses e problemas alérgicos.
Reclamagdes ndo pertinentes a salde também foram levantadas, como as
obras no rio paralisadas; a poluicdo do rio com mortalidade de peixes; a
poluicdo sonora pelos trens que transportam minérios, inclusive a noite [...]
além do incobmodo causado pela fuligem dentro das residéncias, nos
alimentos, nas plantas, nas roupas, nos moveis etc. (SEA, 2012, p. 4).

Segundo informaces do relatério do GATE/MPE-RJ, houve grande aumento de ferro
(Fe) no ar da regido onde se localiza a siderurgica a partir do inicio da pré-producdo da
empresa (GATE, 2010). De acordo com relatérios de qualidade do ar do Terminal de Carvéo

da Companhia Siderargica Nacional, Porto de Itaguai — TECAR, a concentragdo média de

129 Fonte: Ministério PUblico do Estado do Rio de Janeiro. Processo n° 0012128-31.2011.8.19.0206. Acéo Penal
11, volume II, fl. 157.

130 Este grupo foi criado pela resolugdo SEA n° 195, no dia 28 de janeiro de 2011, em virtude da emissio de
material particulado pela TKCSA. E composto por membros da Secretaria de Estado do Ambiente (SEA),
Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz), Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), Universidade Estadual do
Rio de Janeiro (UERJ), Secretaria Estadual de Saude, Secretaria Estadual de Satde e Defesa Civil.



165

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 operacdo da TKCSA era de 0.409 ug/m3. Apds
a implantacdo da TKCSA, a concentracdo 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).

Em 2012, houve novo caso de emissdo de material particulado na atmosfera. Segundo
informagdes do INEA™, a emissdo de tal material ndo partiu dos pocos de emergéncia, que
passaram a funcionar, desde maio de 2012, com um sistema fechado de exaustdo. Dessa vez, a
emissdo ocorreu porque a TKCSA néo efetuou o devido processo de umidificacdo das pilhas
de residuos (escoria) 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 6rgdos ambientais

O INEA emitiu varias notificagdes, autos de constatacdo e autos de infracdo™®* em
funcdo dos casos de poluicdo atmosférica ocasionada pela empresa (GATE-MPE/RJ, 2010, p.
91). Desde o inicio das operacdes da siderurgica, foram aplicadas trés multas por poluicéo
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 ltimo episédio de emissdo de material particulado na atmosfera.'*® Vale
frisar que ndo encontramos informacdes 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 poluicdo do ar e incOmodos a terceiros e por testar equipamento em desacordo com

131 Fonte: matéria veiculada do site do INEA, em 01 de novembro de 2012, intitulada “CSA ¢é 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.
132 Notificag#o, ato de constatacdo e ato de infracio sdo atos administrativos emitidos pelo 6rgdo ambiental cujos
objetivos sdo, respectivamente, solicitar providéncias a serem adotadas pelo notificado; constatar a ocorréncia e
instaurar o processo administrativo de apuracao e punicdo por infragdes a legislagdo ambiental e informar sobre
o valor e o prazo para o recolhimento da multa e a obrigagcdo de recuperar a area degradada. Para maiores
informacdes 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.

133 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 regido de Santa Cruz”. Disponivel em:
<http://www.rj.gov.br/web/sea/exibeconteudo?article-id=1307467>. Acesso em: 11 de julho de 2013.


http://www.inea.rj.gov.br/fiscalizacao/guia_pratico_fiscalizacao.pdf
http://www.rj.gov.br/web/sea/exibeconteudo?article-id=1307467
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restri¢do de licenga”.*** Na ocasido, foi determinada a suspensio parcial da atividade da usina,
com paralisacdo da producdo de ferro gusa (tinha sido recomendado o abafamento do alto-
forno). A empresa, por sua vez, solicitou ao INEA que reconsiderasse a decisdo. Quatro dias
depois, numa reunido extraordinaria do Conselho Diretor do INEA (CONDIR), o auto de
infracdo foi suspenso por dez dias, pois, de acordo com os dados de monitoramento, foi
constatada “melhoria 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 operacdo atrasado, a partida do segundo alto-

forno era uma das prioridades da TKCSA. Em uma notificacdo*

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 implantacdo de um novo
sistema de captacdo e controle de poluicdo do ar para a maquina de lingotamento de ferro
gusa; a adequacdo da capacidade de producdo da maquina de lingotamento de ferro gusa,
comprovando a sua estabilizacdo, evitando o uso do poco de emergéncia; e a implantacédo do
sistema de controle de poluicdo do ar para pit de emergéncia.”®’” Além disso, o 6rgdo
ambiental condicionou sua autorizacdo a realizacdo de uma auditoria internacional
independente.'*®

Mesmo sem a adogao das medidas requeridas pelo INEA, o acionamento do alto-forno
2 foi autorizado pela SEA e ratificado pelo governador do estado, no dia 15 de dezembro de

2010. E importante lembrar que o prazo de 210 dias destinado a “pré-operagdo” ja se

134 \er: INEA. Relato Técnico, n° 2829. In: Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro. Agdo Penal |,
Volume 1. n° 001991633210.8.19.0206. fl. 37.

'3 [bidem, fl. 36.

136 Notificacdo: GELINNOT 00016509, de 06/10/2010, processo INEA E-07/503.467/2010. In: Ministério
Pablico do Estado do Rio de Janeiro, A¢do Penal I, Volume I, fl. 64.

57 INEA. Relato Técnico n° 3.077 em 27/10/2010. In: Ministério Piblico do Estado do Rio de Janeiro. Acdo
Penal I, volume I. fls 118 e 120. Processo n° 0012128-31.2011.8.19.0206.

138 Segundo matéria veiculada no site do Ministério Pblico do Estado do Rio de Janeiro em 01 de julho de 2011,
intitulada “MPRJ denuncia Usiminas por apresentar relatério 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 participacdo do MPE-RJ, em 11 de janeiro de 2011. Dentre as exigéncias
estavam: ‘(a) a apuragdo e analise sobre o cumprimento da legislagdo 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 @ comunidade do entorno da usina,
(e) a andlise comparativa com tecnologias e limites de controle de efluentes e emissdes fugitivas em usinas
siderUrgicas instaladas ou em instalagdo em outros estados e paises, com especial énfase na avaliagdo das
melhores tecnologias de controle de poluentes associados ao inicio da operagdo 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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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 recorrente as quais
indicam a consonancia da sua operagdo com as melhores préaticas e padrdes
adotados pela inddstria siderurgica mundial; o risco iminente da demissao do
efetivo envolvido com a operagéo do alto-forno 2 com a destituicdo de um
contingente de 18000 trabalhadores préprios e terceirizados; a
impossibilidade de geracdo de energia elétrica para disponibilizacdo ao
sistema integrado nacional a partir de janeiro de 2011. **°

Além das justificativas acima elencadas, afirma-se no documento que essa decisdo
ultrapassa a “competéncia e pertinéncia” da SEA, porque “envolve questdes de
desenvolvimento econémico e social, seguranca juridica dos investimentos e geracdo de
energia e saude da populagio do Rio de Janeiro”.**® No documento que confirma a decisdo da
SEA, o governador do estado afirma que a TKCSA tomou as devidas providéncias para que
0s problemas ocorridos na operagéo do alto-forno 1 ndo acontecessem na operacdo do alto-

forno 2, problemas esses que somente teriam causado alguns transtornos a populacéo e:

[...] sem evidéncias de qualquer dano a sua salde. Esta demonstrado 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 érgaos ambientais, sem que haja evidéncia de um grave motivo para
que isso acontecesse. Ndo pode o0 Rio de Janeiro colocar em risco 0 maior
investimento privado feito por qualquer empresa no hemisfério ocidental.***

Em marco de 2011, o INEA realizou uma vistoria em diversos conjuntos habitacionais
nas proximidades da TKCSA, onde foram identificados inUmeros impactos causados pela

empresa a populacdo, dentre eles: (i) doencas de pele e problemas respiratérios associados a

139 SEA. Autorizagdo para a partida e pré-operagido do alto-forno n.°. Processo Administrativo n° E-
07/503.467/2010. Processo n° 0012128-31.2011.8.19.0206. In: Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro..
Acéo Penal 11, Volume I. fl. 359.

1% hidem, fls. 359-360.

141 Secretaria do Estado da Casa Civil. Autorizacdo concedida pelo Governador Sérgio Cabral ao inicio da
operacao do Alto-Forno Il em 15/12/2010. Processo Administrativo n® E-07/503.467/2010.

Ibidem, Volume I, fls. 583-584.
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emissdo do material particulado; (ii) rachaduras nas casas devido ao intenso trafego

ferroviario de carvio e (iii) auséncia de qualquer assisténcia da empresa aos moradores.'#?

A atuacdo do Ministério Publico Estadual e Federal

Em 2008, o Ministério Puablico 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 licenciamento. Recomendou-se ainda
que o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA)
assumisse o 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 6rgdo ambiental
federal.X*® Em outra ocasido, o MPF associou a rapidez na concessdo das licengas ambientais
do empreendimento com o tratamento pouco cuidadoso das questBes 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 expde uma celeridade pouco vista
no andamento de processos desta natureza — convém lembrar que se trata da maior usina
sidertrgica do mundo”.**

Em uma audiéncia publica realizada pela Comissdo de Direitos Humanos da ALERJ
em marco de 2009, para averiguar os impactos e as 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 informacées, tais grupos

coagiam liderancas de associagdes de pescadores e trabalhadores grevistas. Ainda em 20009,

12 Coordenacéo de Estudos Ambientais. Relatorio de vistoria de 24 e 25 de marco de 2011. Processo INEA E-
07/503467/10. Ibidem, Volume I, fls. 53-54.

143 Fonte: noticia veiculada no site do Ministério Piblico 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.

144 Ministério Publico Federal. Procuradoria da Repiblica no Estado do Rio de Janeiro. Oficio do Meio
Ambiente e Patriménio Historico e Cultural. Inquérito Civil n® 30/2008 — RECOMENDAGAO, 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.

> 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.


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
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
http://www.prrj.mpf.mp.br/PRDC/Acoes/Recomenda%C3%A7%C3%A3o%20IBAMA%20CSA.pdf
http://www.conflitoambiental.icict.fiocruz.br/index.php?pag=ficha&cod=109

169

um pescador foi incluido no programa federal de protecdo a testemunha por denunciar tais
ameacas (ALERJ, 2013, p. 20). O caso encontra-se em investigacdo pela Delegacia de
Repressdo as Acdes Criminosas Organizadas e Inquéritos Especiais (DRACO-IE) e pelo
Grupo de Atuacéo Especial de Combate ao Crime Organizado do (GAECO) do MPE-RJ.

O Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro instaurou um Inquérito Civil
(Processo n° 2005.001.001.52111.00) para investigar inconformidades na implantacdo do
empreendimento em relacdo ao apresentado no EIA/RIMA e no Plano Basico Ambiental da
TKCSA. Seis anos ap0s as investigacbes, o MPE ajuizou duas acgdes penais contra
representantes e funcionarios da empresa. Nas duas Ac¢des Penais, ao todo, constam como
denunciados o Diretor de Projetos, o Gerente Ambiental e o Diretor de Sustentabilidade da
empresa, por omitirem-se quando podiam e deviam agir para evitar, no entorno do Distrito
Industrial de Santa Cruz, a poluicdo atmosférica em niveis que resultaram em danos para a

salide humana.**®

Os acordos ambientais realizados com a TKCSA

Séo diversos os Termos de Compromisso e os Termos de Ajustamento de Conduta
firmados entre a TKCSA e o0 governo estadual e os 6rgdos ambientais.

Em 19 de dezembro de 2007, foi celebrado um termo de compromisso de
compensagdo 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 2000,**" do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacdo da Natureza (SNUC) e na Resolugdo CONAMA n° 371, de 5 de abril de

146 para maiores informagdes, ver: Agéo Penal I, Processo niimero: 0019916-33.2010.8.19.0206, p. 2 e Agdo
Penal 11, Processo nimero: 0012128-31.2011.8.19.0206, p. 2.

Y7 No art. 36 da referida lei, consta que: “nos casos de licenciamento ambiental de empreendimentos de
significativo impacto ambiental, assim considerado pelo érgdo ambiental competente, com fundamento em
estudo de impacto ambiental e respectivo relatério - EIA/RIMA, o empreendedor é obrigado a apoiar a
implantacdo e manutencdo de unidade de conservacdo do Grupo de Protecéo 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 ndo pode ser inferior a meio por cento dos custos totais previstos para a
implantacdo do empreendimento, sendo o percentual fixado pelo 6rgdo ambiental licenciador, de acordo com o
grau de impacto ambiental causado pelo empreendimento. (Vide ADIN n° 3.378-6, de 2008) § 2° Ao 6rgdo
ambiental licenciador compete definir as unidades de conservacdo a serem beneficiadas, considerando as
propostas apresentadas no EIA/RIMA e ouvido o empreendedor, podendo inclusive ser contemplada a criacdo de
novas unidades de conservagdo. § 3° Quando o empreendimento afetar unidade de conservacao especifica ou sua
zona de amortecimento, o licenciamento a que se refere o caput deste artigo s6 podera ser concedido mediante
autorizagdo do érgdo responsavel por sua administragdo, e a unidade afetada, mesmo que ndo pertencente ao
Grupo de Protecdo Integral, devera ser uma das beneficiarias da compensacao definida neste artigo”.
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2006.'*8 Tal termo tinha por objetivo investir o valor de R$ 36.040.865,00 em medidas de
compensagdo ambiental em Unidades de Conservacdo Ambiental (GUIMARAES, 2011, p.
105).14°

Em 22 de julho de 2008, a Secretaria de Estado do Ambiente (SEA), a Fundacéo de
Meio Ambiente (FEEMA), a Fundacdo Instituto Estadual de Florestas (IEF), a Fundacgéo
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 ndo estava cumprindo
algumas condicionantes da licenca de instalagdo.’®® O objeto desse TAC era “estabelecer os
prazos e as condicdes para que a compromissada [TKCSA] promova, fiel e integralmente, as
necessarias adequacdes de suas atividades em suas instalacGes, para implantacdo do terminal
portuario [da TKCSA].”*' Duas das obrigacBes da empresa descritas nesse TAC estavam
relacionadas diretamente as condicionantes de sua Licenca de Instalacdo.®® No termo, a
empresa compromete-se a reflorestar 39 hectares as margens da bacia do rio Guandu e 8,7
hectares as margens do Canal de Sdo Francisco™® como medida compensatéria em fungo da
supressdo de vegetacdo nativa acima do permitido pelo 6rgdo ambiental.”™ O prazo de

vigéncia proposto para o cumprimento do plano de acao deste TAC foi de trés anos.

18 0 art. 1 dessa resolucéo estabelece: “diretrizes para célculo, cobranga, aplicagdo, aprovacdo e controle de
gastos de recursos financeiros advindos da compensacdo ambiental decorrente dos impactos causados pela
implantacdo de empreendimentos de significativo impacto ambiental, assim considerado pelo 6rgdo ambiental
competente”.

149 segundo Guimarées (2011), a compensagéo ambiental, exigida no artigo 36 da Lei do SNUC, vem sendo, em
muitos casos, mobilizada para defender a concessdo de licencas ambientais, tendo em vista a caréncia de
recursos dos 6rgdos ambientais para a gestéo das unidades de conservacdo. A autora destaca ainda que, em 06 de
abril de 2006, foi encaminhado a FEEMA um oficio da Fundacéo Instituto Estadual de Florestas (IEF/RJ), com
copia 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 “importincia socioecondmica para
o Estado do Rio de Janeiro dos empreendimentos da empresa” (GUIMARAES, 2011, p. 105).

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

131 |pidem, Clausula primeira — Do objeto, fl. 3.

152 Referimo-nos aos itens: “b) Monitorar o teor de sal no solo da regido 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 condi¢des
oceanogréficas (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 Fundacdo Estadual de Engenharia de Meio Ambiente (FEEMA), Fundacdo Instituto Estadual de
Florestas (IEF) e a Fundagéo Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas (SERLA), em julho de 2008. Clausula
terceira — Das obrigagdes da compromissada, fl. 3, do processo INEA n° E-07/512941/2012.

153 |bidem, Clausula terceira — Das obrigacdes da compromissada, fl. 4.

1 Em 2006, a TKCSA recebeu autorizacdo do extinto Instituto Estadual de Florestas (IEF-RJ) para suprimir
dois hectares em &rea de mangue. As medidas compensatdrias para esta autorizacdo foram a obrigacdo de
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Trés termos aditivos referentes a esse TAC foram assinados pelas mesmas
instituicdes.™>®> 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 6rgdo ambiental. O segundo termo aditivo, de 30 de dezembro de 2008, além
de prorrogar o prazo do TAC por mais um ano, modificou a dimenséo e a localizacdo da area
a ser reflorestada. Essa retificacdo ficou assim descrita: “efetuar o reflorestamento de uma
area total de 47,7 hectares na regido 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 0 seu
prazo de vigéncia. Tal termo aditivo teve como objeto outra prorrogacdo do TAC para que 0
6rgdo ambiental pudesse verificar o cumprimento das obrigag®es 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 manutencao das areas reflorestadas.**®

Apds algumas notificacdes ndo serem cumpridas, outras serem atendidas parcialmente
sem resultados eficazes e autos de infracGes serem aplicados, a TKCSA celebrou com a SEA
e 0 INEA, em 17 de agosto de 2011, um “Termo de Cooperagdo Ambiental”. Vale destacar
gue ndo ha, nesse termo, mencdo 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¢do de vida da comunidade

vizinha ao complexo siderargico”™**®. Embora no termo ndo sejam utilizadas as palavras

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 supressdo de area maior que a autorizada, foram elencadas medidas reparadoras referentes a recuperagao
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.

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

1% Segundo Termo Aditivo do instrumento: Ibidem, fl. 3.

7 Terceiro Termo Aditivo do instrumento: Ibidem, fl. 2.

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

159 «“Termo de Cooperagio 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 Siderargica
do Atléantico (TKCSA), com o objetivo de estabelecer as a¢Bes prioritarias e as condi¢des gerais para orientar
investimentos para melhoria das condi¢cdes de vida das comunidades vizinhas ao complexo siderdrgico da
TKCSA”. TKCSA. Relatorio para Website, Termo de Cooperagdo 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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compensacao ou indenizacdo, o Secretario Estadual do Ambiente afirmou a imprensa que o
termo representava uma “indeniza¢do compensatéria acordada”.*®® No acordo, ressalta-se o
carater “voluntdrio” de tal termo, por parte da TKCSA, em sua parte introdutdria: “a
Secretaria do Estado do Ambiente — SEA e o Instituto Estadual do Ambiente — INEA
concordam que as acOes voluntarias a serem implementadas pela TKCSA representam
beneficios diretos e adequados a melhoria das condicGes de vida das comunidades do entorno
do Complexo Sidertrgico”.*®* 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 Sdo Fernando. A
empresa se compromete ainda a apoiar financeiramente a realizacdo de obras e aquisicdo de
bens permanentes para projetos publicos: (i) financiar a construcdo de clinica da familia em
Santa Cruz (gerida pela Secretaria Municipal de Saiude do Rio de Janeiro); (ii) financiar a
construcdo de um centro de referéncia para tratamento de diabéticos e hipertensdo em Santa
Cruz (administrado pela Secretaria de Estado e Saude 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 desenvolvimento do setor da pesca artesanal.'®?

Existem também termos de compromisso assinados em 2007 entre a TKCSA e
algumas associacdes de pescadores da Baia de Sepetiba relativos a medidas compensatorias
pelos danos ocasionados no processo de implantacio da empresa & atividade pesqueira.'®® N&o
tivemos acesso a esses termos de compromisso, mas no relatorio final da comisséo especial da
ALERJ (2013) consta a informacao de que, em 22 de agosto de 2011, foi assinado pela SEA,

4

o INEA, a TKCSA e algumas associacdes de pescadores’® um documento chamado

180 Fonte: Matéria publicada no site da Agéncia Brasil em 05 de janeiro de 2011, reportagem intitulada “CSA
tera que pagar quase R$ 17 milhdes entre multa e indenizagdo por causa de poluigdo 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.

101 Relat6rio 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.

192 Ihidem, p. 78.

163 Tal informagio foi coletada no relatorio feito pela comissdo da ALERJ. Nele, consta que: “a TKCSA, em
razao das medidas compensatorias 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).

%% 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, Colbdnia de Pescadores Z-14 da Pedra de Guaratiba,
Associacdo dos Pescadores Artesanais de Sepetiba (APAS), Associacdo dos Pescadores e Lavradores da Ilha da
Madeira-de-rei, Associacdo dos Maricultores da Costa Verde (AMCOVERI), Associacdo dos Maricultores de
Mangaratiba (AMAR), Associacao dos Pescadores e Maricultores da Ilha da Marambaia (APMIM), Associagdo
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“Memorando de Entendimentos” que veio a substituir as obrigagdes assumidas nos termos
assinados em 2007. Segundo este memorando, transcrito no relatério da comissédo especial da

ALERJ, a empresa comprometeu-se:

[...] (a) a patrocinar projetos para o desenvolvimento da aquicultura e da
pesca na regido no valor de R$ 1.200.000 (hum milh&o 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
objeto estabelecer os termos e condicBes gerais que governardo os esforcos a
serem empreendidos pelas Partes para utilizar a importancia de R$
4.093.751,75 (quatro milhdes, noventa e trés mil, setecentos e cinquenta e
um reais e setenta e cinco centavos), em substituicdo as obrigacGes
assumidas em 2007 nos Termos de Compromisso, para Projetos de
Desenvolvimento Sustentavel da Pesca e Aquicultura na Baia de Sepetiba,
conforme Plano de Acdo, que integra o presente MEMORANDO, com o
objetivo de contribuir para a implantagdo do Plano de Desenvolvimento
Sustentavel da Pesca e Aquicultura na Baia de Sepetiba proposto pela SEA
(ALERJ, 2013, p. 28).

Conforme consta no citado relatério, a comissdo especial da ALERJ ndo recebeu
nenhuma informagdo que comprovasse a efetiva prestacdo dos servicos relacionados aos
projetos de compensacdo de pesca previstos neste “Memorando de Entendimentos”. A
ALERJ também ndo teve acesso a nenhum documento relativo a prestacdo de contas, nem a
relacdo nominal dos eventuais beneficiarios diretos e indiretos dos citados projetos.

Durante as oitivas realizadas pela comissdo da ALERJ, foi encaminhada uma carta de
denuncia de duas entidades de pesca da Baia de Sepetiba em que se questionava publicamente
0 “Acordo de Compensagdo 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 associacfes e Col6nias de Pescadores. Foi destacado na denlncia que
essa entidade (UEPA) néo teria atuagdo 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 compensacOes a pesca teriam sido
auferidos de forma individual, ou particular (em proveito proprio), por supostas “liderangas
dos pescadores”, enquanto a grande maioria dos pescadores nao tinha conhecimento da

existéncia ou destino dessas compensacg0es e, portanto, ndo teriam se beneficiado delas; e que

de Maricultores do Litoral Sul do Estado do Rio de Janeiro (AMALIS), Associacdo de Pesca Artesanal no Rio
S8o Francisco (APASF), Associacdo dos Pescadores e Marisqueiros de Muriqui (APEMAM), Col6nia de
Pescadores Z-16 de Mangaratiba, Associacdo Livre de Maricultores de Coroa Grande (AMACOR) (op. Cit.).
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por estes fatos narrados, o citado “acordo de pesca” seria “vergonhoso e fraudulento”.
(ALERJ, 2013, p. 27). Em funcdo de tais denuncias, a comissdo da ALERJ prop6s uma

investigacdo sobre as aplicacGes dos citados recursos:

Cabe a ALERJ propor, com o apoio técnico dos Ministérios Publico Federal
e Estadual, a realizacdo de um trabalho investigativo detalhado 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 aplicacdo de tais recursos e seus
possiveis desvios denunciados na denlncia e na reportagem. Nesta
Auditoria, caberia 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 siderdrgico (TKCSA). Ou se, conforme denunciado
pela Fapesca e Confapesca e outros movimentos sociais, o referido
“Memorando de Entendimentos” apenas serviu de “cala-boca”, ou seja, foi
utilizado meramente como instrumento financeiro para repasse de
volumosos recursos financeiros destinados a cooptar supostas “liderangas”
de algumas entidades que se intitulam representativas dos pescadores
artesanais da regido que, através de sua participacdo inicialmente na
“Comissdo de Acompanhamento das Dragagens-CAD”, e depois na
“Comissdo de Acompanhamento dos Projetos”, deram aval em nome de toda
a comunidade pesqueira a instalagdo do empreendimento TKCSA na Baia de
Sepetiba apesar dos comprovados impactos sociais e ambientais pelo
empreendedor (ALERJ, 2013, p. 28).

Em margo de 2012, a TKCSA assinou um Termo de Ajuste de Conduta com a
Secretaria de Estado do Ambiente (SEA), a Comissdo Estadual de Controle Ambiental
(CECA) e o Instituto Estadual do Ambiente (INEA). Nesse termo, prorroga-se o prazo de pré-
operacdo do complexo siderargico e propde-se um conjunto de 134 medidas que visam a
adequacio operacional da empresa.’®® Uma informacéo relevante sobre e Plano de Acdes
desse 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 intengdo do TAC garantir a legitimidade da LI: “garantir que até o final da
vigéncia do TAC sejam atendidas todas as condicionantes estabelecidas pelo licenciamento
ambiental e toda legislacdo ambiental vigente”.*® J4 o item 134 exemplifica o fato: “atender &

condicionante n° 31 da LI n® INO0OO771: ‘provera area do poco de emergéncia da

185 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.
186 | pidem, fl. 59.



175

infraestrutura necessaria para a realizacdo de corte de pecas sem o0 uso de oxigénio, de forma
a evitar a emissdo de material particulado para atmosfera’.'®” Além disso, determinados itens
que configuram o plano de acéo ja haviam sido solicitados pelo 6érgdo ambiental em diferentes
notificacGes emitidas em 2010 e 2011. Um exemplo claro é o item 3.3 do Plano de Acéo, que
se refere a “conclusdo da implantagdo do sistema de despoeiramento do poco de emergéncia,
com um prazo determinado até o dia 30 de abril de 20127, e que ja havia sido solicitado em
notificagdes emitidas pelo INEA em 2010.1%8

No TAC de marco de 2012, existem a¢des consideradas vinculantes e ndo vinculantes.
As vinculantes dizem respeito as acdes que devem ser concluidas até o prazo final do termo, a
fim de que a Licenca de Operacdo seja concedida. Vale destacar que apenas quatro das 134
acoes do Plano de Agdo do TAC sdo referentes as questdes ditas “sociais” e todas elas sdo
categorizadas como “ndo vinculantes”, quais sejam: (i) realiza¢gdo um estudo epidemiologico
(tal acdo foi retirada, por meio do Termo Aditivo, visto que sé a Secretaria Estadual e

Municipal de Salde podem empreender um estudo deste género);*®°

(ii) elaboracdo de um
plano de relocacdo da chamada “comunidade do abrigo”; (ii1) edi¢do de um jornal gratuito
para a comunidade com “contetido focado em a¢des de responsabilidade socioambiental e
atividades da comunidade™; (iv) criacdo e veiculacdo de séries de programas em radios
oficiais. Estas tultimas duas medidas correspondem a seguinte “ndo conformidade” da
empresa: a necessidade de revisdo dos canais de comunicagéo social.”

A elaboragdo desse TAC ndo contou com a participacdo de nenhuma associacdo de
pescadores ou moradores, ainda que estes ultimos figurem como os principais denunciantes
dos problemas operacionais que a empresa se compromete a adequar. Embora envolvessem
medidas relacionadas ao ambiente de trabalho, o acordo também ndo contou com a
participacdo de trabalhadores ou do sindicato. Na quarta clausula do TAC, consta como
exigéncia a realizacdo de uma audiéncia publica a fim de apresentar o acordo e o Plano de
Acdes. Até o presente momento da pesquisa, um ano e quatro meses apos a assinatura do

TAC, essa audiéncia ainda nao foi realizada.

17 Ihidem, Anexo I. Plano de Agdo, item 64, fl. 59.

108 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 Acédo Penal I, Volume I, fl. 69, n® 001991633210.8.19.0206.

199 ver: Termo Aditivo n° 09/13. Primeiro Termo Aditivo ao TAC INEA op.Cit..

170 |bidem, fl. 39.
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Vale destacar que, ainda que parte dos termos assinados com a TKCSA tenham sido
celebrados apds a existéncia das duas Acdes Penais movidas pelo MPE/RJ, nenhum deles teve
a participacdo do Ministério Publico como interveniente. Na verdade, segundo informacGes
colhidas em entrevista com um representante do MPE/RJ, o MPE/RJ participou das tratativas
para a elaboracdo do TAC de marco de 2012, discutindo os contetdos das clausulas com as
demais partes. Todavia, 0 MPE ndo aceitou assinar a versdao final do termo em razdo de
discordar do fato de que o TAC possibilitava que a empresa, mesmo violando os padrbes
estabelecidos pela Organizacdo Mundial de Saude (OMS), nédo seria interditada. Na visdo do
MPE, tal posicdo infringiria a Constituicdo Estadual no seu artigo 281, que sustenta que
“nenhum padrao ambiental do Estado podera ser menos restritivo do que os padrdes fixados
pela Organizacdo Mundial de Saude”. No referido TAC, consta somente que o valor de
referéncia proposto pela Organizacdo Mundial de Saude como padrao de qualidade do ar para
a regido seria atendido por meio de progressivas metas de concentracdo estabelecidas pelo
INEA.M?

Em dezembro de 2012, o MPE moveu uma acdo civil publica contra o 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 Constitui¢do Estadual. Segundo o alegado na
acdo, “por conta da inobservancia da norma constitucional em questdo, os réus tém licenciado
atividades efetivamente poluidoras no Estado, de modo a contribuir para o agravamento da
qualidade de ar, ultrapassando os niveis considerados pela OMS — e pelo constituinte estadual
— como seguros a saude humana”. Ainda que esta acdo ndo se refira especificamente a
TKCSA, a mesma, se deferida em favor da posi¢do sustentada pelo MPE, trara consequéncias
diretas para o processo de licenciamento da citada empresa.

Um termo aditivo ao TAC de marco de 2012 foi assinado pelos compromitentes (SEA,
INEA, CECA) e pela compromissada (TKCSA) em abril de 2013, em que sdo realizadas
algumas alteragdes no TAC e os prazos para o cumprimento de algumas agdes sao estendidos.

No dia 4 de margo de 2013, foi assinado um Termo de Compromisso com a SEA e o

INEA, tendo como interveniente a Rio Aguas'’? para financiar obras de drenagem no canal

7! para maiores informacdes, ver: op. Cit., p. 7.

172 A Subsecretaria de Gestdo das Bacias Hidrogréficas, Rio-Aguas, esta vinculada & Secretaria Municipal de
Obras. Sua funcdo é gerenciar acles contra as enchentes. Disponivel em:
<http://obras.rio.rj.gov.br/index.cfm?arquivo_estatico=1542.htm>. Acesso em: 23 de julho de 2013.
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S&o Fernando.'”™ Segundo a empresa, tal “acordo voluntario” foi celebrado “no sentido de
contribuir para uma solu¢do para este problema [de inunda¢des]” (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 estavam previstas no Termo de Cooperacao

Ambiental entre a SEA, INEA e a TKCSA, em agosto de 2011.

2.2.1.2. O caso da Refinaria de Duque de Caxias da Petrobras (REDUC)

A historia da Refinaria de Duque de Caxias da Petrobras (REDUC) esta permeada por
acidentes industriais - incéndios, vazamentos de éleo, contaminacédo 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
adequacdes do sistema produtivo da empresa a legislacdo ambiental.

A REDUC localiza-se na regidao metropolitana do Rio de Janeiro, em uma area de 13
km2 no bairro de Campos Eliseos, 2° distrito do municipio de Duque de Caxias. Situa-se entre
os rios Pilar e Iguacu, com limites a noroeste pela Rodovia Washington Luis e ao sul pela
Baia de Guanabara (ver Anexo B). Possui uma capacidade instalada de processar 242 mil
barris de petrleo por dia, gerando 52 tipos de derivados, dentre eles: gas liquefeito de
petroleo (GLP), gas natural veicular e de cozinha, propeno, gasolina, querosene de aviacao,
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 opera¢oes
em 1961. Ao longo desses anos, a refinaria ja passou por diversas ampliacfes, mediante a
implantacdo de novas plantas e unidades operacionais (RAULINO, 2009). Pesquisas indicam
que o aumento da capacidade de producdo e as modificacfes no projeto (foram feitas 60
alteracdes entre 1961 e 1987) trouxeram uma serie de riscos de acidentes devido as interacoes
entre as unidades novas e as antigas (ACSELRAD e MELLO, 2000). Construida 20 anos

3 «“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
Fundacio Rio- Aguas que executa “Obras Emergenciais de Implantagdo do Sistema de Drenagem — Projeto 3-3
2681 — Para Esgotamento do Conjunto Sdo Fernando, localizado em Santa Cruz, Rio de Janeiro”. Fonte:
Relatério de Acompanhamento de Planos de Acédo. Periodo de Referéncia: Abril — Maio de 2013. Thyssenkrupp
Companhia Siderurgica 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-RT008-0_RELATORIO_VII_- TKCSA_17.06.2013.PDF>. Acesso em: 23 de julho de 2013.


http://www.thyssenkrupp-csa.com.br/fileadmin/documents/publications/7__Rel__10429-0000-EV-RT008-0_RELATORIO_VII_-_TKCSA_17.06.2013.PDF
http://www.thyssenkrupp-csa.com.br/fileadmin/documents/publications/7__Rel__10429-0000-EV-RT008-0_RELATORIO_VII_-_TKCSA_17.06.2013.PDF
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antes da constituicdo do aparato regulatério ambiental no pais, a empresa € constantemente
chamada pelos 6rgdos ambientais, Ministério Publico Federal e sindicatos a modernizar suas
operacdes 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
reducdo dos gases nas tochas, de reducdo de 6xidos de enxofre, de tratamento bioldgico de
efluentes e de reducdo da carga de 6leo. (ACSELRAD e MELLO, 2000, p. 16). Ao todo, a
Petrobras deveria investir cerca de US$ 85 milhdes em adequagdes do sistema produtivo da
refinaria. Todavia, “ndo houve um balanco periddico entre empresa, sociedade e érgdo de
controle ambiental 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 adequacBes operacionais das instalacdes
industriais da REDUC e de outras empresas da regido, com vistas a implantacdo de um polo
petroquimico, foi assinado um termo de compromisso entre a Petrobras, a Petroquisa,'’ a

Petrorio,'’®

0 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 medicéo
de hidrocarbonetos e NOx (6xido de nitrogénio) na area de influéncia da refinaria a fim de
proporcionar uma “otimizacao da qualidade do ar, dgua, e solo da regido de Campos Eliseos”
(ACSELRAD e MELLO, 2002, p. 299). Segundo as informacdes 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 tenha perdido parte de sua eficacia, tendo em

vista que o polo petroquimico ndo foi construido (ACSELRAD e MELLO, 2002).

7% 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 ndo tenham como base a legislacdo referente ao TAC, consideramos relevante o
fato de ja existir a pratica de realizacdo de acordos ambientais entre 6rgdos publicos e empresas antes do
surgimento do TAC.

175 A Petrobras Quimica S. A. (Petroquisa) é uma subsidiéria da Petrobras, especializada na industria quimica e
petroquimica.

176 A Petroquimica do Rio de Janeiro S. A. (Petrorio) é uma empresa do grupo Petrobras, constituida em 1989 e
criada com o objetivo de coordenar a implantacdo do Polo Petroquimico do Rio de Janeiro. Disponivel em:
<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/arquivos/dest/perfil_empresas_estatais/2005/grupo_petrobr
as/petrorio.pdf> Acesso em: 02 de agosto de 2013.
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Em meados da década de 1990, diversas empresas de setores estratégicos da economia
nacional foram privatizadas. O processo de terceirizacdo na REDUC, os programas de
demissdo voluntéria e a falta de investimentos em manutencdo e reposicdo de equipamentos
contribuiram para o agravamento da exposicdo dos trabalhadores,*’” dos moradores de Duque
de Caxias e das populacdes que sobreviviam da pesca na baia de Guanabara aos riscos de
acidentes industriais. Em 1995, uma greve nacional dos petroleiros provocou grande
mobilizacdo em defesa das unidades da Petrobras e, nessa época, o sindicato elaborou
diversos dossiés nos quais denunciava-se a administracdo da refinaria por praticas
administrativas irregulares e pela precarizacao da refinaria (ACSELRAD e MELLO, 2000).

Em marco de 1997, uma corrosdo no tubo de produtos escuros (PE-2, que liga a
REDUC & unidade de Dutos e Terminais do Sudeste — DTSE),*”® atual Petrobras Transporte
S. A. (Transpetro), causou 0 vazamento de 600 mil litros de dleo na baia de Guanabara. Na
época, a direcdo do Sindipetro-Caxias reuniu em um dossié diversas informacGes sobre esse
acidente e sobre as condicdes de diversos outros equipamentos da refinaria e o 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 Publico Federal e ao
Ministério Publico do Trabalho, novamente sem que nenhuma providéncia tenha sido tomada
por esses 6rgdos.*’

Todos os esforcos do Sindipetro-Caxias ndo foram suficientes para evitar o que seria 0
maior acidente ambiental da REDUC. No dia 18 de janeiro de 2000, um rompimento na
mesma tubulacdo onde ocorrera o0 vazamento de 1997 causou 0 vazamento de cerca de 1.292
milhdes de litros de dleo na baia de Guanabara, 0 que equivale a 8.000 barris (BERTOLI e

RIBEIRO, 2006, p. 125). O acidente provocou uma grande mortandade de peixes e aves e

7 Segundo o ent#o 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 producdo do que em refino. A relagdo é de 80% para 20%. Com isso, a tecnologia das refinarias da
estatal estd 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://www1.folha.uol.com.br/folha/cotidiano/ult95u7345.shtml >. Acesso em: 11 de julho de 2013.

1% O DTSE operacionaliza terminais, oleodutos e gasodutos (tanto terrestres quanto maritimos) e foi criado em
marco de 1992 devido & necessidade da REDUC de ter um terminal maritimo na baia de Guanabara para
armazenar e transportar petroleo e derivados (COELHO, 2007).

9 |nformacdes 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.
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trouxe impactos graves nos manguezais da Area de Protecdo Ambiental de Guapimirim, o
ultimo reduto de manguezais ainda conservados da baia. O vazamento afetou principalmente
0s pescadores, catadores de caranguejo, marisqueiras e aqueles que tinham o turismo como
principal fonte de renda. Estima-se que ap6s o derramamento, pelo menos sete mil pescadores
ficaram desempregados.’® A Petrobras foi multada pelo Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéaveis (IBAMA) em R$ 51 milhdes. ™

No ambito do plano de acdo emergencial, cujo objetivo era mitigar os danos
ocasionados pelo derramamento, a empresa realizou o pagamento de R$ 500,00 durante os
trés meses de proibicdo da pesca pelo IBAMA. Conforme os dados contidos no relatorio do
Ministério do Meio Ambiente (2001, p. 20), este pagamento foi realizado para 9.400 pessoas
que viviam da pesca e do comércio. Entretanto, mesmo apds a liberacdo da pesca pelo 6rgao
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 Maué: “Eu pesquei grande quantidade em
Maua, fui 1a para Teresopolis e devolveram o peixe quando falei que era de Maua.”*®

Grande parte dos pescadores que pescam no que se chama “fundo da baia” atribuem
ao “6leo de 2000” a queda de produtividade na atividade pesqueira da regido. Apos esse
acidente, diversas espécies de peixe tornaram-se escassas. Sa0 comuns 0s 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:

H& 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 6leo foi derramado na Baia de
Guanabara, aquilo ali na minha ideia foi o tiro de misericérdia que faltava
para Baia de Guanabara acabar. Pescador hoje vai 14 e chega na praia com 5

180 Fonte: Matéria do jornal O Globo, de 06 de junho de 2005, intitulada: “Um desastre ecolégico 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&detalhada=2&downloads=0>. Acesso
em: 08 de agosto de 2013.

181 por ter realizado 0 pagamento no prazo estipulado, a Petrobras teve o valor da multa reduzido em 30%.
Todavia, 0 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 29de Janeiro de 2000,
intitulada “Petrobras perde 0 desconto da multa”. Disponivel em:
<http://infoener.iee.usp.br/infoener/hemeroteca/imagens/36205.gif>. Acesso em: 02 de agosto de 2013.

182 |nformacdes 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.


http://infoener.iee.usp.br/infoener/hemeroteca/imagens/36205.gif
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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 indenizagdes 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 que
condenava a Petrobras a realizar o pagamento da indenizagdo mensal para 12.180
pescadores'® que foram prejudicados com o derramamento, a empresa recorreu & decisao.
Enquanto pescadores exigem indenizacOes e agdes que minimizem os danos e 0s prejuizos
causados pelo acidente, a Petrobras contra-argumenta afirmando que, na época, indenizou
extrajudicialmente todos os que comprovaram ser pescadores.'®*

Segundo o ex-presidente da FEEMA, meses antes do acidente de 2000, a REDUC néao
quis celebrar um TAC com o 6rgdo ambiental e somente admitia assinar um protocolo de
intencBes para adequacdo de alguns de seus processos produtivos. Todavia, ap6s o
vazamento: “assolados por criticas e na mira da imprensa ¢ de toda a sociedade, a REDUC
‘bateu no tatame’ e, por fim, admitiu assinar um Termo de Ajuste de Conduta com a
FEEMA "%

Um estudo realizado por quatro universidades do Rio de Janeiro™® apés 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

187

poluidoras (criado em 1977)," o que explicaria auséncia de licencas ambientais, 41,9%

183 Fonte: Matéria publicada no jornal Folha de S. Paulo, de 09 de fevereiro de 2007, intitulada: “Justica condena
Petrobras a pagar RS 1,1 bi por vazamento de oleo”. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/folha/dinheiro/ult91u114401.shtml>. Acesso em: 20 de abril de 2013.

18 PETROBRAS. Anélise financeira e demonstracdes 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.

18 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.html>. Acesso em: 20 de abril de 2013.

18 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 Catdlica (PUC-
RJ) para avaliar as condic8es de funcionamento da REDUC.

870 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.


http://www1.folha.uol.com.br/folha/dinheiro/ult91u114401.shtml
http://www.hotsitespetrobras.com.br/rao2008/i18n/pt/analise-financeira-e-demonstracoes-contabeis/demonstracoes-contabeis/notas-explicativas/25processos-judiciais-e-contigencias.aspx
http://www.hotsitespetrobras.com.br/rao2008/i18n/pt/analise-financeira-e-demonstracoes-contabeis/demonstracoes-contabeis/notas-explicativas/25processos-judiciais-e-contigencias.aspx
http://axelgrael.blogspot.com.br/2010/01/justica-absolve-responsaveis-pelo.html
http://axelgrael.blogspot.com.br/2010/01/justica-absolve-responsaveis-pelo.html
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foram inauguradas apds a aprovacgdo da legislacdo referente ao licenciamento ambiental, e,
portanto, deveriam ter sido licenciadas. Todavia, somente em 1998, apds a aprovacao da lei
de Crimes Ambientais, a Lei n° 9.605/98, a REDUC fez o requerimento a FEEMA para a
obtencdo das licencas 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 constantes derramamentos de 6leo
na area dos terminais e oleodutos do Rio de Janeiro e Minas Gerais (TORGUA)
(CONSORCIO DE UNIVERSIDADES, 2000, p. 66-67). A Petrobras, no entanto, justificava
a anterioridade do DSTE a lei estadual de licenciamento para a ndo obrigatoriedade da
realizacdo destes estudos (Ibidem, p. 66). Apenas os dutos PCIII e PE-2 possuiam licencas de
operacdo e ainda essas estavam vencidas na época do derramamento de 2000.

Diante do quadro acima relacionado, foram celebrados diversos Termos de
Ajustamento de Conduta por diferentes érgédos legitimados, visando a adequacédo da Refinaria
as normas ambientais. Em 25 de abril de 2000, foi assinado um TAC entre a Petrdleo
Brasileiro S/A (Petrobras) e o Ministério Publico Federal, com interveniéncia da Agéncia
Nacional de Petréleo (ANP), do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA) e da Fundacdo Estadual de Engenharia de Meio Ambiente
(FEEMA). Nesse TAC, foram estabelecidos prazos para a entrega, pela Petrobras, de uma
série de planos de inspecdo e identificacdo de indicadores para detectar impactos ambientais.
No termo, exige-se a elaboracdo de um Plano Ambiental Consolidado, que, dentre outras
acOes, deveria conter: “[...] relatdrio consolidado das medidas de recuperacdo, compensagdo e
indenizacdo adotadas ou a serem adotadas quanto aos currais impactados pela presencga de
6leo.”® Tal TAC possuia apenas caréter preventivo, ndo eximindo a compromissaria da
responsabilidade pela reparacdo, compensacdo e indenizacdo dos danos efetivamente
causados por qualquer incidente de poluicdo por 6leo envolvendo suas atividades, linhas e
instalac®es, inclusive no que tangia ao acidente ocorrido em janeiro de 2000. Convém
ressaltar que esse termo referia-se somente aos procedimentos relativos as dendncias
encaminhadas pelo Sindipetro-Caxias sobre a falta de manutencdo das instalacbes da

Petrobras.

188 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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Um termo de ajustamento “preliminar”, se assim pode ser denominado, foi assinado
em 18 de maio de 2000 entre a Dutos ¢ Terminais do Sudeste/Ilha D’4agua (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 informacdes
da empresa, atraves dos resultados de uma auditoria ambiental, para servir como subsidio para
a elaboracdo de um TAC visando a regularizacdo completa do licenciamento de todas as
unidades e sistemas da REDUC, bem como incluia outras demandas, tais como: (i) a criacdo
de um programa global de controle de risco ambiental (incluindo a reformulacdo do
APELL'; (ii) a atualizacdo do plano de monitoramento e recuperacéo do manguezal afetado

no acidente de 1997; (iii) avaliacdo da toxicidade do Rio Iguagu™®

etc. Uma parte desse termo
versa sobre medidas compensatorias. No item XI, denominado “Medidas Compensatorias”, €
dito que a empresa deve estabelecer com o Estado do Rio de Janeiro “convénios especificos”
referentes a programas ambientais, a saber: (i) “educagdo ambiental”, (ii) “recuperacdo
ambiental e urbanistica da praia de Ramos”, (iii) “refor¢o institucional de fiscalizagdo e (iv)
programa estadual de apoio as ONGs ambientalistas”,'** contabilizando um total de
investimento de R$ 6 milhdes. Nesse termo, foi previsto um “termo de ajuste de conduta
geral”, a ser firmado com a Petrobras, para que fossem incluidas medidas compensatorias.
Entretanto, esse TAC ndo foi homologado. A minuta do referido TAC de carater
compensatorio entre a REDUC e o Ministério Publico Federal chegou a ser elaborada,
entretanto a 4% Camara de Meio Ambiente e Patriménio Cultural do Ministério Publico
Federal*® ndo o homologou, por discordar da metodologia de valoracéo dos danos ambientais
utilizada pela equipe de pesquisadores da COPPE-UFRJ. A valoracdo estimada pelos

pesquisadores da COPPE-UFRJ foi de aproximadamente:

189 O programa Awareness and Preparedness for Emergencies at Local Level (APELL), que pode ser traduzido
como Alerta e Preparacdo de Comunidades para Emergéncias Locais, foi criado no &mbito da Organizacdo das
NagOes Unidas (ONU), através do Programa das Nag¢fes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) para as
inddstrias quimicas. O APELL tem como objetivo alertar e preparar as populagdes residentes proximas a areas
industriais para possiveis acidentes com consequéncias externas (SOUZA JUNIOR e SANTOS SOUZA, 2000
apud RAULINO, 2009).

% Termo de Compromisso e ObrigagBes, de 18 de maio de 2000, p. 414. In: Inquérito Civil
MPF/PRRJ/GP/04/2000. Proc. Administrativo MPF n° 1.30.012.000001/2000-39.

91 |bidem, p. 417.

192 As Camaras de Coordenacdo e Revisdo (CCR) do Ministério Publico Federal sdo 6rgdos setoriais que
integram e coordenam o exercicio dos procuradores e subprocuradores da RepuUblica. Estdo divididas por seis
temas, a saber: Constitucional (12 CCR), Criminal (22 CCR), Consumidor e Ordem Econémica (3 CCR), Meio
Ambiente e Patrimdnio Cultural (42 CCR), Patrimdnio Publico e Social (58 CCR), Popula¢des Indigenas e
Comunidades Tradicionais (6 CCR).
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[...] R$ 345,5 milhdes, o que foi resultado da soma de varios setores 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. ***

Com base nesses dois termos anteriores, outro TAC foi celebrado em 29 de novembro
de 2000 entre a Petrobras, o Ministério Publico Federal e o 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 adequacdes de seu
sistema produtivo as normas legais em um prazo de trés anos. Dentre os objetivos desse
termo, incluia-se a regulariza¢do da “situacao ambiental da refinaria, além do atendimento a
conformidade legal através do licenciamento ambiental de seus processos e a suspensdo dos
processos judiciais” (CAMAZ, 2008, p. 88). Cabe destacar que nesse TAC a empresa nao se
compromete a implementar qualquer medida de compensacdo referente aos prejuizos
ocasionados as atividades de pescadores e aos moradores impactados pelo derramamento de
6leo de 2000."* Firma-se, no entanto, um compromisso para assinatura de um “termo de
colaboragdo a protegdo 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, compromete-se a
Petrobras a firmar com o Estado do RJ, por intermédio da SEMADS, termo
de colaboracdo a protecdo ambiental, cujo objeto serd a ado¢do de medidas
de contribuicdo para melhoria da qualidade ambiental deste Estado, com
implementag&o de projetos de educacdo ambiental, limpeza e urbanizacéo de
areas de interesse."

Vale mencionar que no item 14 do referido TAC, a Petrobras se compromete a realizar
estudos para modernizar a REDUC e potencializar o desempenho produtivo e comercial da

empresa. Esta iniciativa é descrita da seguinte forma:

193 Ministério Publico Federal. Inquérito Civil n.° 1.30.001.000-343/2000-88, p.77 (apud CHAVES, 2005, p.13).

194 «[...] o presente termo, inclusive o previsto no item 15.1, ndo se refere & compensacio e indenizagdo 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 Fundagdo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente (FEEMA) e a Petréleo Brasileiro S/A

g?setrobras), bem como para ajuste de conduta com o Ministério Publico Federal, 29 de Novembro de 2000, p. 9.
Ibidem, p. 8.
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Em consonancia com o seu planejamento estratégico - periodo 2000-2005, a
Petrobras ird desenvolver estudos visando a modernizacdo da refinaria,
principalmente para maximizacdo do consumo de petroleo nacional e
melhoria da qualidade dos produtos com vistas a maior competitividade e
gualidade ambiental '

Cabe salientar que consta no Ministério Publico Federal o Inquérito Civil n°
1.30.001.000-343/2000-88, que se destina a mensurar 0S impactos ambientais, sociais,
econdmicos e a salde publica pelos danos causados pela Petrobras ao meio ambiente no dia
18 de janeiro de 2000. H& também outros Inquéritos Civis envolvendo as atividades da
Petrobras na baia de Guanabara, dentre o0s quais destacam-se: MPF/PR/RJ n°
1.30.001.000773/2000-08, pela falta de licenciamento ambiental para operacdo das linhas e
instalagdes do Rio de Janeiro; e MPF/PR/RJ n° 1.30.012.000.001/2000-39, pelas possiveis
irregularidades no funcionamento das unidades da REDUC por uso inadequado dos
equipamentos, falta de manutencéo e riscos de acidentes.

Na esfera criminal, houve uma Acédo Penal Publica, proposta pelo Ministério Pablico
Federal (AP n° 2000.51.01.500647-3), que denunciou como crime ambiental o derramamento
de 6leo pela REDUC, tendo a mesma sido julgada pela 5° Vara Federal de Sdo Jodo de
Meriti. Nela, responsabilizava-se criminalmente uma série de funcionarios da empresa, dentre
0S quais destacam-se: o presidente da Petrobras; o Diretor Corporativo da Petrobras; o
Superintendente de Qualidade, Meio Ambiente e Seguranga Industrial da Petrobras; o
Superintendente do DTSE em exercicio no dia do acidente; o Gerente de Operacdes Interino
do DTSE; o Superintendente da REDUC; o Assessor de Salde e Meio Ambiente da REDUC
etc. A Petrobras, entretanto, impetrou o0 Mandado de Seguranca n°® 2001.02.01.046636 contra
decisdo do Juizo de primeiro grau da 5° Vara Federal de Sdo Jodo de Meriti, 0 qual recebeu
denuncia oferecida pelo Ministério Publico Federal no Processo n° 2000.510100647-35, em
tramite perante aquele Juizo. A referida acdo mandamental teve segurancga concedida, em 30
de abril de 2002, pela 5% Turma do Tribunal Regional Federal da 2% Regido, para proceder ao

trancamento da Ag&o Penal supracitada em rela¢do a impetrante (CHAVES, 2005).

19 |dem, p. 8.
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Segundo Chaves (2005), houve ainda uma Acéo de Reparacdo de Danos proposta pela
Federagdo de Pescadores do Estado do Rio de Janeiro (FEPERJ),'’ acdo esta ajuizada com
vistas a reparacdo dos danos 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 meérito, pois a Parte Autora desistiu da acdo. Houve
também uma Acdo de Reparacdo 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 informacBes da atual gestdo do Sindipetro-Caxias, 0s riscos de
acidentes industriais na refinaria sdo iminentes. Em um contexto no qual a REDUC bate

recordes de producdo (atualmente refina 2,111 milhdes de barris por dia),**

0S equipamentos,
muitos dos quais ja estdo com 50 anos de funcionamento, sdo exigidos em sua maxima

capacidade. Conforme expBe em entrevista o presidente do Sindipetro-Caxias:

Durante o governo Lula, o lema era quebrar recorde de producdo e as
plataformas ndo podiam parar para garantir a autossuficiéncia, com isso ndo
se fez manutencdo como se devia e as plataformas comecaram a ter
acidentes, como se viu este ano. Agora sdo as refinarias, a ordem é produzir
a0 méaximo.”®

Atualmente a empresa esta ampliando sua planta de gas com a construcdo de quatro

usinas que compdem o Plano de Antecipacéo da Producéo de Gas (PLANGAS).?* O projeto

97 processo n° 2002.02.01.002459-5, 42 Turma do Tribunal Regional Federal — TRF/22 Regio.

1% 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 ag@o ¢ resultado de uma estratégia adotada por pescadores
das Coldnias de Pesca de Caxias, Tubiacanga (llha do Governador) e Caju. A estratégia envolveu a propositura
de vérias acBes individuais, a fim de aumentar as possibilidades de atingir resultados positivos para os
pescadores. Por esse motivo, é muito dificil estimar e identificar a quantidade de acBes propostas para a
indenizacdo de danos morais e materiais e para 0 pagamento de lucro cessante por pescadores em face da
Petrobras, a ndo ser numa pesquisa direta junto as associacdes e colénias de pescadores ou, ainda, através da
assessoria juridica da propria Petrobras”.

1% 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.

2% 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.

201 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 ampliacdo da Refinaria tem os
seguintes objetivos: “[...] aumento da oferta de g&s em virtude da necessidade de abastecimento do crescente
mercado nacional e em resposta a crise de suprimento ocorrido na Bolivia; redu¢do do consumo de petr6leo


http://agenciabrasil.ebc.com.br/noticia/2013-01-08/petrobras-refina-2111-milhoes-de-barris-em-um-dia-e-atinge-marca-recorde
http://agenciabrasil.ebc.com.br/noticia/2013-01-08/petrobras-refina-2111-milhoes-de-barris-em-um-dia-e-atinge-marca-recorde
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denominado “Aumento da oferta de gas e adequacao do perfil de produgao da REDUC para
processamento do petrdleo nacional” foi licenciado pelo 6rgdo ambiental estadual (INEA) em
2008. Logo apos a concessdo da licenga, a Procuradoria da Republica em S&o Jodo de Meriti

instaurou um Inquérito Civil**

para analisar o processo de licenciamento desse projeto, a fim
de avaliar se as medidas mitigatorias e compensatorias propostas nos estudos de viabilidade
seriam adequadas para garantir “o equilibrio do meio ambiente e da salde da populagédo
vizinha, em relacdo a emissdo de gases poluentes na atmosfera e de efluentes liquidos no rio
Iguagu e na baia de Guanabara”.?*

No ambito do citado Inquérito Civil, o procurador responsavel solicitou ao grupo
técnico da 42 Camara de Meio Ambiente e Patriménio Cultural do Ministério Publico Federal
a andlise do EIA-RIMA do projeto de ampliacdo da REDUC. No que se refere as emissoes

atmosféricas, o grupo técnico concluiu que:

[...] em operacdo normal, trés indicadores ultrapassariam os limites
CONAMA, quais sejam: SOx na Unidade de Cragueamento Catalitico,
Material Particulado na caldeiras de CO e SOx nas unidades de recuperacao
do Enxofre. Mesmo ap6s a implementacdo das medidas mitigadoras
previstas no EIA-RIMA, o SOx da Unidade de Cragueamento Catalitico
ainda extrapolaria o limite CONAMA.**

importado através da adaptacdo metaldrgica da refinaria visando capacita-la para o processamento do petrdleo da
bacia de Campos (nacional), mais pesado e mais acido, em conformidade com a meta de autossuficiéncia do
pais; aumento da producdo de derivados combustiveis (diesel e gasolina) de melhor qualidade e em
conformidade com especificagcBes que entrardo em vigor num futuro préximo determinadas pelo Programa de
Controle de Polui¢do do Ar por Veiculos Automotores (PROCONVE) e Agéncia Nacional do Petréleo (ANP);
aumento da conversao de produtos pesados, contendo alto teor de enxofre (gaséleos), em derivados mais leves e
hidrotratados (gasolina e diesel) com baixos teores de enxofre e nitrogénio; aumento da confiabilidade
operacional da refinaria e diminuigdo da dependéncia de vapor e energia elétrica fornecidos por terceiros”.
(Petrobras. Mineral Engenharia e Meio Ambiente, p. Il1l-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 adaptagdo metalirgica da Unidade de Destilagao
1210 (para produgdo de Derivados Combustiveis), que permitird o processamento de maior quantidade de
petrdleo nacional e a instalagdo de uma nova caldeira que ampliara a produgdo de vapor”. Fonte: Matéria
publicada no Jornal do Brasil, de 28 de setembro de 2008, “Reduc recebe autoriza¢do para iniciar obras de
ampliagdo”. 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.

202 |.C.P n° 1.30.017.000102/2007-36. MPF S&o Jodo de Meriti, 11 de junho de 2007.

% Pparecer Técnico n° 130/2012- 4 CCR. PA 1.00.000.008044/2012-74. ICP 1.30.017000102/2007-36.
Procuradoria da Republica em Séo Jodo de Meriti - MPF, p. 466.

24 | audo 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.


http://www.jb.com.br/capa/noticias/2008/07/28/reduc-recebe-autorizacao-para-iniciar-obras-de-ampliacao/
http://www.jb.com.br/capa/noticias/2008/07/28/reduc-recebe-autorizacao-para-iniciar-obras-de-ampliacao/
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Em resposta as comparacgdes feitas entre as emissdes da REDUC com a Resolugéo
CONAMA n° 382 de 26 de dezembro de 2006°® em um oficio da Petrobras enviado ao MPF,

consta que:

[...] o artigo 6 desta resolucdo ‘indica que ela se aplica as fontes de poluentes
atmosféricos cuja licenca de instalacdo venha a ser solicitada aos érgdos
licenciadores ap0s a publicagdo desta resolucdo’, o que significa que ela nao
se aplica as fontes da REDUC, todas instaladas antes de 2006, aplicando-se
somente as trés Gnicas fontes instaladas ap6s 2006.%%

A justificativa apresentada é semelhante aquelas feitas pela REDUC antes do acidente
de 2000, quando a empresa afirmava ndo ser necessario licenciar determinadas unidades que
foram inauguradas antes da legislacdo que determina o licenciamento de atividades
potencialmente poluidoras. Todavia, o 6rgdo ambiental licenciador pode, a qualquer momento
ou na renovagdo da licenga, estabelecer os limites de emissdo, limites estes que podem ser
iguais ou mais rigidos do que os estabelecidos pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA).

A 42 Camara de Meio Ambiente e Patriménio Cultural do Ministério Publico Federal
constatou ainda que a qualidade do ar na area de influéncia direta da REDUC estava fora dos
padrdes ideais definidos pela Resolugdo CONAMA n° 003, de 28 de junho de 1990:%%

Dos poluentes analisados, 0 MP, SO2 e NO2 apresentaram concentraces
acima do padrédo secundario de qualidade do ar, ao passo que a concentracao
do 0zonio excedeu até mesmo o nivel de atencéo, ficando somente abaixo do
nivel de emergéncia.®®

205 Esta resolugao estabelece limites maximos de emisséo de poluentes atmosféricos para fontes fixas. Resolucéo
CONAMA no 382, de 26 de dezembro de 2006, publicada no Diario Oficial da Unido, 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.

2% Oficio n° 332/2011. Parecer Técnico n° 130/2012- 4 CCR. Ibidem, fl. 466.

27 A Resolucdo 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 pablico; Il - 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 Resolucéo
ficam estabelecidos os seguintes conceitos: | - Padrdes Primarios de Qualidade do Ar sdo as concentragdes de
poluentes que, ultrapassadas, poderdo afetar a saide da populagéo. Il - Padrdes Secundarios de Qualidade do Ar
sdo as concentracdes de poluentes abaixo das quais se prevé o minimo efeito adverso sobre o bem-estar da
populacdo, assim como o minimo dano a fauna, a flora, aos materiais e a0 meio ambiente em geral”. Disponivel
em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/res/res90/res0390.html >. Acesso em: 8 de agosto de 2013.

2% | audo 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. fl. 5. A Petrobras, entretanto, afirma que a poluicdo produzida pela regido
metropolitana do Rio de Janeiro, notadamente aquela emitida pelos veiculos automotores, ndo permite concluir


http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=520
http://www.mma.gov.br/port/conama/res/res90/res0390.html
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A Delegacia de Repressdo a Crimes contra 0 Meio Ambiente e Patrim6nio Historico
(DELEMAPH-RJ) instaurou o Inquérito Policial n® 21/2011 ap6s dendncias de vazamentos de
6leo da REDUC no rio Iguagu que desagua na baia de Guanabara. No dia 8 de agosto de
2011, a SEA multou a REDUC em R$ 3.300.000,00, apds constatar em vistoria no local o
vazamento de 6leo para o rio lguacu.’®® Segundo a conclusio dessa vistoria, “houve
vazamento de consideravel quantidade de 6leo para o rio Iguagu, para 0 manguezal marginal
ao rio, para a bafa de Guanabara e a franja de manguezal na desembocadura do rio na baia”.**°
A empresa mantinha um depdsito irregular de poluentes (6leos, graxas, fosforo, fendis,
solidos sedimentaveis e nitrogénio amoniacal) que atingiam o manguezal e as aguas do rio
Iguacu. Com base nessas informacdes, a Procuradoria da Republica em S&o Jodo de Meriti
entrou com uma Agdo Penal Publica, em 2012, contra dois funcionérios 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 poluicdo no rio Iguacu, na baia de
Guanabara, e no manguezal que margeia ambos.?**

Diante das denuncias e de processos judiciais movidos contra a REDUC em funcéo
desse episddio de poluicdo do rio Iguagu, 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 polui¢do envolvendo a refinaria. Segundo o

Secretario do Ambiente:

[...] a Reduc [...] tem mais de 60 anos e é a maior poluidora industrial da
Baia de Guanabara. N6s fizemos uma grande auditoria ambiental de padréo
internacional. Fizemos um TAC — Termo de Ajustamento de Conduta, de R$
1 bilh&o e 80 milhdes de reais. Maior TAC da histéria ambiental brasileira. E
um TAC de cinco anos que vai diminuir 90% da polui¢do industrial da Baia

que a REDUC ¢ a fonte responsavel por esse nivel de concentracdo de ozdnio 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 Séo Jodo de Meriti - MPF, fl. 466.

29 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.

219 1.C.P. n° 1.30.017.000156/2012-69. 11/04/2012. Procuradoria da Reptblica em S&o Jodo de Meriti — MPF, p.
5.

21 para maiores informagdes, ver: MPF Processo n°® 0810735-07.2011.4.02.510, p. 28-29 e ver: Diério
Eletronico da Justica Federal da 2% Regido, de 01 de mar¢o de 2013. Acdo 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.


http://fatosedados.blogspetrobras.com.br/wp-content/uploads/2011/08/Reduc.jpg
http://fatosedados.blogspetrobras.com.br/wp-content/uploads/2011/08/Reduc.jpg
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e Guanabara e 92% do ar em Caxias e na Baixada Fluminense. Vai salvar
muitas vidas e muitos peixes.??

O referido TAC teve como principal objetivo regularizar o licenciamento ambiental da
REDUC. De acordo com informacGes da Secretaria de Estado do Ambiente (SEA), 0s
compromissos firmados no TAC sdo “condicionantes determinadas pela SEA e pelo INEA
para a renovacdo da licenca de operagio da REDUC”.*® Tal TAC integra uma das 12
iniciativas do Plano Guanabara Limpa,** do Governo do Estado do Rio de Janeiro, para a
recuperacdo ambiental da baia de Guanabara. O referido plano é parte dos compromissos
olimpicos assumidos com o Comité Olimpico Internacional para realizacdo 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, 0 TAC tem como objetivo especifico “disciplinar as medidas técnicas
necessarias ao cumprimento das condicionantes das licencas de operacdo FE 007284, FE
007482 e FE 007990 aptas & continuidade da operagdo da REDUC”.?** Em seu Plano de
Acdo, o TAC propde 24 medidas de adequacdo técnica, cujo valor total estimado de
investimento é 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 elaboracdo de estudos sobre a
viabilidade técnico-econémica da utilizacdo de aditivos que promovem a reducdo da emissdo
de 6xido de enxofre (SOx) e (iii) a adequacdo da capacidade de tratamento dos efluentes

oleosos e enquadramento dos seus parametros na legislagdo vigente,?'®

esta Ultima com prazo
para ser operacionalizada até maio de 2017. Segundo um relatério de vistoria da Agéncia
Nacional de Petréleo (ANP) sobre as instalacdes do sistema de tratamento e lancamentos de

efluentes da REDUC:

212 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.

213 Fonte: Secretaria de Estado do Ambiente (SEA). “TAC da REDUC. Petrobras tera que investir R$ 1 bilhdo
em acdes 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.

24 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. Informagdes 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.

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

218 TAC INEA 006/11. PROCESSO N° E-07/500.955/11, Plano de Ac&o.


http://www.ptrj.org.br/index.php/noticias/395-entrevista-com-o-secretario-de-estado-de-meio-ambiente-carlos-minc
http://www.ptrj.org.br/index.php/noticias/395-entrevista-com-o-secretario-de-estado-de-meio-ambiente-carlos-minc
http://www.rj.gov.br/web/sea/exibeconteudo?article-id=1440050
http://www.rj.gov.br/web/sea/exibeconteudo?article-id=1055505
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[...] o referido TAC teve como objeto disciplinar as medidas técnicas
necessarias a continuidade da operacdo 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
acBes assumidas pela Refinaria para a melhoria da qualidade ambiental intra
e extramuros e o atendimento as 93 condicionantes da LOR n°® IN 019141
(grifos nossos).”” #8

De acordo com o cronograma do Plano de Acdo do TAC, as fases iniciais de sete
medidas teriam inicio em 2012 (elaboracao de projetos e estudos, licitacdo, contratacdo 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 Licenca de Operacdo e Recuperacdo (LOR) autorizando a operagédo
das atividades da REDUC concomitante a implementagdo das medidas previstas nesse termo”
29 & 'no item seguinte, estabelece-se que o 6rgio estadual tem a obrigacdo de emitir a Licenca
de Operacéo e Recuperacdo em, no maximo, 60 dias apés a assinatura do termo.?® Até a
emissdo da Licenca de Operacdo e renovacao (LOR), a operacdo da REDUC é garantida pela
renovagdo automatica das licencas de operacdo.?! No entanto, segundo o INEA, a autorizac&o
da operagdo do empreendimento “concomitante a recuperagdo ambiental de passivo existente
em sua area”, s0 poderia ser concedida caso ndo houvesse “risco a saude da populagdo e dos
trabalhadores”.??

De maneira semelhante ao TAC assinado em novembro de 2000, quando a empresa
comprometeu-se a firmar um “termo de colaboragdo a protecdo ambiental”, onze anos depois
sao propostas nesse TAC de 2011 medidas denominadas de “colaboragdo” para a “melhoria
da qualidade ambiental do Estado do Rio de Janeiro”, a saber: (i) implantacdo de estacdo de

tratamento do rio Iraja; (ii) projeto e execucdo de obras de drenagem das aguas pluviais do

7 Diario Oficial do Estado do Rio de Janeiro (DOERJ), 20 de marco 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° IN019141, com validade até 16 de margo de 2015,
para operar a atividade de petroleo e gas e avaliacdo de passivo ambiental existentes nas instalagdes da Refinaria
Dugue de Caxias - REDUC e sua remediacéo, de acordo com o estabelecido no Termo de Ajuste de Conduta -
TAC, n°006/2011, celebrado entre SEA/CECA/INEA e a REDUC”.

218 Relatério de Vistoria, 02 de agosto de 2012. Ministério Piblico Federal 1C 1.30.017.000102/2007-36, fl. 524.

#19 TAC INEA 006/11. PROCESSO n° E-07/500.955/11. Clausula Quinta — Das atribuicdes dos compromitentes,
p. 32.

20 |bidem, p. 33.

221 Essa renovagéo automatica baseia-se no artigo 16 do Decreto Estadual n° 42.159, de 02 de dezembro de 2009,
que dispde sobre o Sistema de Licenciamento Ambiental do Estado do Rio de Janeiro.

222 INEA, Portal do Licenciamento. Disponivel em: <http://www.inea.rj.gov.br/fma/licenciamento-
apresentacao.asp>. Acesso em: 12 de julho de 2013.


http://www.inea.rj.gov.br/fma/licenciamento-apresentacao.asp
http://www.inea.rj.gov.br/fma/licenciamento-apresentacao.asp
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entorno da REDUC; (iii) programa de destinacdo de lixo reciclavel para as cooperativas de
catadores de Gramacho.?®® 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 impugnacdo do

termo e de cancelamento da Licenca de Operacéo das novas unidades da REDUC:

Tendo em vista que o TAC ndo trouxe nenhuma melhoria ou beneficio para
os trabalhadores ou a comunidade do entorno da refinaria, consistindo em
mera distribuicdo 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 avaliacdo da SEA, a REDUC teria
reduzido 1/3 de suas emiss@es de dxido de enxofre. Entretanto, segundo uma noticia veiculada
pela SEA em seu site, “a refinaria atrasou o processo de instalagio de sistema de
monitoramento 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 captagdo”.%®

223 Sobre a Gltima medida, ja foi firmado um convénio entre a REDUC e a Associagéo 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 comunicacdo 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: 15de junho de 2013.

4 TAC INEA 006/11. PROCESSO n® E-07/500.955/11. Clausula Quarta — Medidas de colaboragio para a
melhoria da qualidade abiental do Estado do Rio de Janeiro. p. 32.

225 Informagdo 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.

228 Fonte: noticia divulgada pela Secretaria do Estado do Ambiente (SEA), s.d., intitulada “Petrobras tera que
investir R$ 1 bilhdo em ag¢des 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.


http://www.rj.gov.br/web/imprensa/exibeconteudo?article-id=1050627
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2.3. Entradas analiticas

A seguir, procuramos apresentar e analisar as maneiras como 0os TACs sdo
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
ndo se limita unicamente aos TACs celebrados nos casos TKCSA e a REDUC, de maneira
que analises de entrevistas e analises de documentos de 6rgédos publicos legitimados a propor

0 TAC servem igualmente de substrato para nossa reflex&o.

2.3.1. A diferenciacdo dos TACs segundo seus respaldos legais e as l6gicas propositivas

especificas dos 6rgaos legitimados

Ao longo da pesquisa, defrontamo-nos com diferentes nomes para os TACs. Na area
ambiental, especificamente, alguns exemplos encontrados foram: Termo de Ajustamento de
Conduta, Termo de Ajustamento de Conduta Ambiental, Termo de Compromisso Ambiental,
Termo de Compromisso Socioambiental, Termo de Compromisso de Compensagdo
Ambiental, Termo de Compromisso de Recuperacdo Ambiental, Termo de Compromisso de
Instituicdo de Recomposicao ou de Compensacdo de Reserva Legal etc.?’

Sobre essa variedade nominal, autores como Walcacer et. al. (2002) afirmam que o
importante na diferenciacdo entre os tipos de ajustamento de conduta é o seu respaldo legal e
ndo o nome que venham a receber. Outros autores, como é o caso de Fink (2002) e Costa e
Silva e Lopes (2007), apontam para uma 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.

Nesse ponto, antes de adentrarmos na diferenciagé@o entre 0s termos, € preciso abrir um
breve parénteses para explicar a insercdo do Termo de Compromisso na Lei de Crimes
Ambientais.

A aprovagéo da Lei n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, conhecida como a “Lei de

Crimes Ambientais”, que dispde sobre as sancdes penais e administrativas derivadas de

22T Retomaremos a discussdo acerca da diferenciacao entre tais termos mais adiante no texto.
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condutas lesivas ao meio ambiente, 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 adequacéo de tais atividades a Lei n°
9.605/98, foi acrescentado pela medida proviséria MP n° 1.710/1998,°*® de 07 de agosto de
1998, 0 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 juridicas
mencionadas no caput possam promover as necessarias corre¢des 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 Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADIn),
pedindo a concessdo de medida liminar contra essa MP (ADIn n® 2.083-8) no Supremo
Tribunal Federal. Os requerentes alegaram que a MP violava, dentre outras normas, o artigo
225 da Constituicdo 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 determinacdo de que as atividades lesivas ao meio ambiente seréo
punidas na esfera administrativa e penal, independente da responsabilidade civil”. (Supremo

Tribunal Federal, 20004, p. 4-5). Além disso, acentuaram que:

[...] a Medida Proviséria visa a suspender a aplicacdo de sangOes
administrativas aos infratores, sobretudo multas e suspensdo de atividades
previstas na Lei 9.605/98 por degradacdo do meio ambiente. Ademais, a
Medida Proviséria 1.710/98 [...] vem dificultando muito a aplicacdo 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 alguma forma, causar degradacdo ambiental, sem licenca
ambiental ou irregularmente, e o prazo disso pode chegar, com prorrogacao,
até seis anos, além de criar uma situacao de impasse quanto a aplicacdo das
sancGes penais prevista pela lei de crimes ambientais (SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, 2000g, p. 4).

Alega-se ainda nessa ADIn que:

228 \ale destacar que a Medida Proviséria n° 1.710/98 foi reeditada inGimeras vezes e atualmente encontra-se em
tramitacdo com o nimero 2.163-41, de 23 de agosto de 2001.
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[...] o Diploma impugnado ofende os principios da proporcionalidade e
razoabilidade, especialmente porgue, aqui, se estd diante de garantia
fundamental a que ele ndo presta obediéncia, deixando um vacuo nos
instrumentos necessarios a protecdo do meio ambiente. Ademais, a Medida
Provisoria 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 edicdo dela, tal urgéncia advém dos interesses
econdmicos privados e ndo do interesse publico para a salvaguarda do meio
ambiente e da sadia qualidade de vida humana (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 20004, p. 5).

Apo6s o julgamento da ADIn, o Supremo Tribunal Federal decidiu “suspender, ex
nunc®®, e até o julgamento final desta acéo, a eficacia dele fora dos limites da norma de
transicdo e, portanto, no tocante a sua aplicacdo aos empreendimentos e atividades que nédo
existiam anteriormente a entrada em vigor da Lei n°® 9.605/98. O Tribunal, a primeira vista,
considerou relevante, no que se refere as atividades e empreendimentos 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 0 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.

O primeiro aspecto da diferenciacdo entre Termo de Compromisso e Termo de
Ajustamento de Conduta, segundo Fink (2002), refere-se a questdo dos o6rgdos legitimados
capazes de celebrd-los. De acordo com o autor, “o novo dispositivo [0 Termo de
Compromisso] ampliou o rol de partes capazes de celebrar o ajustamento de conduta em
defesa do interesse publico transindividual ambiental” (p. 130), pois ao elencar os 6rgaos
integrantes do SISNAMAZ® como capazes de celebracdo do termo, incluiu como legitimados
Orgdos que ndo sdo exclusivamente publicos, como as entidades paraestatais (sociedades de

economia mista, empresas publicas, fundagdes e autarquias), desde que “destinadas a

229 Ex nunc é uma expressdo de origem latina que significa "desde agora”. Assim, no meio juridico, quando se
diz que algo tem efeito ex nunc, significa que seus efeitos ndo retroagem, valendo somente a partir da data da
deciséo tomada.

%0 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 6rgdos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e
dos Municipios, bem como as fundagdes instituidas pelo Poder Publico, responsaveis pela prote¢do e melhoria
da qualidade ambiental.
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execucdo de programas e projetos e ao controle e fiscalizacdo dos estabelecimentos e
atividades suscetiveis de degradarem a qualidade ambiental” (p.130).

O segundo aspecto da diferenciacdo 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 natureza 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 nédo Ihe ¢ atribuido
nenhuma consequéncia de ordem civil ou criminal. Entretanto, o autor entende que néo é téo

certa a inaplicabilidade do termo na esfera civil e, para isso, faz uma interpretacdo da lei:

[...] ao corrigir a atividade, fazendo-a conforme as exigéncias da autoridade
administrativa, é conveniente prever medidas corretivas dos danos
ambientais ja consumados, que para sua correcdo demandam prestacao de
fatos ou pratica de atos destinados a completa recuperacdo do meio ambiente
degradado. Se assim ndo fosse, estariamos diante do absurdo de se ajustar a
conduta para o futuro e deixar o passado sem a adogdo das necessarias
providéncias corretivas indispensaveis (FINK, 2002, p. 130).

O terceiro aspecto da diferenciacao recai sobre a questéo da temporalidade dos termos,
nela incluindo as condic¢des temporais de suas celebracdes e seus prazos. No que diz respeito
as condicBes temporais, Fink (2002) assevera que, segundo o § 2° do art. 79-A%*? da Lei n°
9.605/98, 0 novo compromisso somente poderia ser celebrado em relagdo 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 margo de
1998 deveriam requerer a celebracdo do compromisso até o dia 31 de dezembro de 1998. Fora
dessas condicBes temporais, os 6rgdos do SISNAMA ndo 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

1 Fink (2002), para sustentar essa afirmagao, cita o § 1° do art. 79-A, da Lei n° 9.605, de 12 de fevereiro de
1998, que dispde que: “0 termo de compromisso a que se refere este artigo destinar-se-4, exclusivamente, a
permitir que as pessoas fisicas e juridicas mencionadas no caput possam promover as necessarias correcdes de
suas atividades, para o atendimento das exigéncias impostas pelas autoridades ambientais competentes”.

%20 §2° do art. 79-A, da Lei n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, dispde que: “no tocante aos
empreendimentos em curso até o dia 30 de marco de 1998, envolvendo construcdo, instalagdo, ampliacdo 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
6rgdos competentes do SISNAMA, devendo ser firmado pelo dirigente maximo do estabelecimento”.
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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) néo existe tal previsdo de prazo.

Inquiridos sobre tais diferenciacdes dos termos, alguns procuradores, em entrevista,
reforcaram a diferenciacdo entre o0 Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) e o Termo de
Compromisso. Segundo esses procuradores, 0 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 érgdos publicos competentes, a época da
criacdo da Lei de Crimes Ambientais, buscassem a adequacdo das atividades produtivas as
normas legais que entravam em vigor. Entretanto, para eles, os termos de compromisso
continuam a ser celebrados pelos 6rgéos ambientais, ainda que em discordancia com a lei.

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

Os o6rgaos ambientais confundem o TAC com o tal do termo de
compromisso, que consta na Lei 9.605/98. SO que esse termo de
compromisso foi previsto quando a lei foi editada. Era para as empresas que
na data da edicdo da Lei 9.605 estavam inadequadas [...]. Entéo, esse termo
de compromisso era uma norma de transi¢do para que as empresas tivessem
um tempo para poder se adaptar as exigéncias legais. Agora, isso ndo é para
ser feito 15 anos depois da edicao da lei, entendeu?

O procurador entrevistado 3 conclui de forma semelhante, ao afirmar que:

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

Ao analisarmos uma cartilha sobre licenciamento ambiental elaborada pelo Tribunal

de Contas da Unido com a colaboragdo do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
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Recursos Naturais Renovéveis (IBAMA),>

constatamos a recomendacéo, ainda nos dias de
hoje - visto que a Cartilha data do ano de 2007 -, da celebracdo do termo de compromisso
previsto no art. 79-A da Lei de Crimes Ambientais com fins de regularizacdo de
empreendimentos nao licenciados. No item da cartilha denominado “Regularizagdo de

Empreendimento nao Licenciado Devidamente”, encontramos a seguinte informagao:

Para permitir a regularizacdo 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 6rgdo ambiental, ao considerar o caso particular,
levando em conta o cronograma da obra, 0os impactos ambientais e 0s
necessarios programas de controle ambiental, celebrara Termo de
Compromisso com o empreendedor. Nesse caso, sera emitida a licenca de
instalacdo, sem a necessidade de recorrer ao licenciamento prévio
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2007, p. 28).

Em um documento do Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade
(ICMBi0),** menciona-se a Instrucdo Normativa ICMBio n° 06, de 01 de dezembro de 2009,
que dispbe sobre o processo e os procedimentos a serem tomados pelo érgdo ambiental para
apuracdo de infracdes administrativas por condutas e atividades lesivas ao meio ambiente.
Nessa instrucdo normativa, consta igualmente a recomendacdo da celebracdo do termo de
compromisso previsto no art. 79-A da Lei de Crimes Ambientais. Nesse caso especifico, a
recomendacdo pela celebracdo do termo visa a reparacdo de danos ambientais a Unidades de
Conservacdo. No artigo 80 de tal instrucdo, faz-se mengao ao termo no § 2°: “Aprovado o
projeto, a execucdo da recuperacdo e o cronograma das acdes deverdo ser formalizados por
meio de termo de compromisso, observados 0s requisitos estabelecidos pelo art. 79-A da Lei
n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998.” (ICMBio, 2010, p. 110).

Em uma publicacdo do Instituto Estadual do Ambiente (INEA), do Rio de Janeiro,

sobre fiscalizacdo ambiental, de 2011, elaborada no &mbito do Programa de Descentralizacéo

23 Tribunal de Contas da Unido. Cartilha de Licenciamento Ambiental. 22 Edic&o, Brasilia: TCU, 42 Secretaria
de Controle Externo, 2007. Disponivel em: <http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2059156.PDF>.
Acesso em: 19 de junho 2013.

34 |CMBio. Prote¢do em Unidades de Conservagao - Lei 9.605, de 12 de fevereiro de 1998; Decreto n° 6.514, de
22 de julho de 2008; Instru¢do Normativa ICMBio n° 06 de 1° de dezembro de 2009. Volume 2. Série Legislacéo
ICMBiIo, 2010. Disponivel em:
<http://www.icmbio.gov.br/portal/images/stories/comunicacao/legislacaoambientalvolume2.pdf>. Acesso em:
20 de junho de 2013.
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do Licenciamento Ambiental,**® menciona-se também a viabilidade da celebragdo 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 conversdo da multa
simples em servigos de preservacdo, melhoria e recuperacao da qualidade do
meio ambiente. A Lei de Crimes Ambientais (Lei n°® 9.605/98) teve em sua
redacdo um dispositivo (art. 79-A) introduzido pela Medida Provisoria 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
acdo de execucdo. Em outros instrumentos legais 0 Termo de Compromisso
é referido como Termo de Ajustamento de Conduta (TAC). De qualquer
forma, o objetivo é adequar a conduta infratora a legislacdo e prevencgao de
danos ambientais (INEA, 2011, p. 15).

Em um parecer da Procuradoria do INEA (Parecer NAD n° 53/2012),%%° de 29 de
novembro de 2012, afirma-se, no subitem intitulado “da juricidade da minuta de Termo de
Compromisso”, que “o termo de compromisso, diferentemente do Termo de Ajustamento de
Conduta, ndo possui legislagio que o regule”.?®” Com base nisso, tal procuradoria alega que
“tendo em vista a grande semelhanca da minuta de Termo de Compromisso proposta com 0
TAC (especialmente por conta de ambos serem acordos de vontades com eficacia de titulo
executivo extrajudicial), recomenda-se aos técnicos da instituicdo que sejam aplicados os
0’238

dispositivos da norma para elaboragédo e controle de TAC - NA-5.001.R.

Deliberacdo FEEMA n° 541/2008, na medida do possivel.*®

aprovada pela

2% Trata-se do fasciculo 4, denominado “Fiscalizagdo Ambiental”, da Série Gestdo Ambiental, elaborado no
ambito do Programa de Descentralizagdo do Licenciamento Ambienta da Geréncia de Apoio a Gestdo Ambiental
Municipal, Diretoria de Gestio das Aguas e do Territorio com vistas a “aprofundar a discussdo sobre os temas
relacionados & gestdo municipal, tornando-se uma ferramenta orientadora para o0s gestores e técnicos
comprometidos com a qualidade ambiental no nosso estado. Para maiores informagfes ver: INEA- Instituto
Estadual do Ambiente. Fiscalizagdo ambiental. Série Gestdo Ambiental. Fasciculo 4. 12 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.

2% O Parecer NAD n° 53/2012 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 manutencdo do reflorestamento objeto de
cronogramas — Termo de compromisso — TC, fls. 130-134.

7 processo INEA n° E-07/512941/2012, fl. 130.

2% A “Norma para elaboracdo e controle de termo de ajustamento de conduta — TAC”, aprovada pela
Deliberagdo FEEMA n° 541, de 16 de dezembro de 2008, figura nos autos do processo INEA n° E-
07/512941/2012, fls. 136-141.

%% Processo INEA n° E-07/512941/2012, f1.133.
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Segundo a referida norma, a celebracdo de TAC na administracdo publica estatal se
fundamenta em trés dispositivos legais: o art. 101 da Lei Estadual n° 3.467/00;%*° o art. 79-A
da Lei Federal n° 9.605/98; e o art. 5°, paragrafo 6°, da Lei Federal n° 7.347/85. Consta ainda
que cada um desses dispositivos legais serve de base para atender a distintos fins de atuacao

do érgdo ambiental estadual:

5.1. Nas hipdteses de suspensdo de eficacia de infracdo ambiental, o TAC
tera como base legal o art. 101 da Lei Estadual n° 3.467/00, com o
objetivo de promover a adequacdo de empreendimentos e atividades
efetiva ou potencialmente poluidores as exigéncias legais, mediante a
fixacdo de obrigacOes de fazer ou de ndo fazer e condic¢Oes destinadas a
prevenir, fazer cessar, adaptar ou corrigir seus efeitos adversos, além de
salvaguardar consequéncias sociais negativas.

5.2. Nas hipdteses de risco ou iminéncia de danos ambientais, o0 TAC tera
como base legal o art. 79-A da Lei Federal n° 9.605/98, como 0 objetivo
de viabilizar o controle e a fiscalizagdo dos estabelecimentos e das
atividades suscetiveis de degradarem a qualidade ambiental, assumidas por
pessoas fisicas ou juridicas responsaveis pela construcdo, instalacéo,
ampliacdo e funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadores
de recursos ambientais, considerados efetiva ou potencialmente poluidores.
5.3. Nas hipdteses em que se vise evitar a propositura ou encerrar acao
civil plblica em curso, ter4 como base legal o art. 5°, paragrafo 6°, da Lei
Federal n° 7.347/85, com o objetivo de ajustar a conduta dos responsaveis
por danos ambientais j& ocorridos ou na iminéncia de ocorrerem, obtendo-
se a prevencgao, reparagdo e/ou ressarcimento que seriam obtidos por este
instrumento processual (grifos nossos).?*

Existem ainda outros instrumentos intitulados como termos de compromisso, como 0

caso do Termo de Compromisso de Compensacdo Ambiental,?*? do Termo de Compromisso

20 0 art. 101 da Lei Estadual n°® 3.467/00 dispde que “as multas aplicadas com base nesta Lei poderéo 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 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, dispde sobre as san¢bes administrativas derivadas de condutas
lesivas ao meio ambiente no Estado do Rio de Janeiro, e d& outras providéncias.

21 Processo INEA n° E-07/512941/2012, de 31 de outubro de 2012, intitulado “Thyssenkrupp Cia Sidertrgica
do Atlantico -TKCSA, Cod. Assunto: 0.109, Termo de Compromisso, Acompanhamento do cumprimento da
fase de manutencéo do reflorestamento objeto de cronogramas — Termo de compromisso — TC”, folha 136.

242 Encontramos a referéncia ao “Termo de Compromisso de Compensagio Ambiental” no site da Secretaria do
Meio Ambiente do governo do Estado da Bahia, onde estéo disponiveis alguns casos de celebragdo desse termo.
Segundo informa essa Secretaria, o Termo de Compromisso de Compensagdo Ambiental “¢ o instrumento
firmado entre o empreendedor e a Secretaria do Estado do Meio Ambiente - SEMA no momento da emissdo da
Licenca de Instalagdo, conforme estabelecido na Resolu¢do Conama 371. Neste documento, é fixado o montante
da compensacdo ambiental devido pelo empreendedor, o cronograma de desembolso e a conta bancéria onde
serdo depositados os recursos e outras disposi¢des gerais pertinentes ao tema, como multa por atraso nos
depdsitos. Com os recursos disponiveis, a Camara de Compensacdo Ambiental (CCA) entdo delibera sobre as
acBes/projetos que serdo apoiada/os pelo empreendedor para iniciar a execugdo das atividades previstas nos
Planos de Trabalhos aprovados”. (Secretaria de Meio Ambiente do governo do Estado da Bahia, Camara de
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de  Preservacdio de Reserva Legal, do Termo de  Compromisso de
Recuperacdo Ambiental (TCRA) e do Termo de Compromisso de Instituicdo de

Recomposicdo ou de Compensacdo de Reserva Legal (TCIR),**

que sdo celebrados por
Secretarias Estaduais de Meio Ambiente e 6rgdos ambientais estaduais para 0 cumprimento
de obrigacdes de preservacdo e compensacao ambiental nos casos envolvendo reservas legais,
unidades de conservacdo etc., todos no &mbito de processos de licenciamento ambiental.

No estudo de caso da TKCSA, por exemplo, verificamos a existéncia de um “termo de

17?* assinado entre a empresa, a SEA e o INEA, em 17 de agosto de

cooperacao ambienta
2011, em que os Orgdos publicos do Poder Executivo (SEA e INEA) acordam com o agente
privado (TKCSA) um apoio financeiro deste Gltimo a projetos publicos: financiamento da
construcdo de uma clinica da familia em Santa Cruz, a ser gerida pela Secretaria Municipal de
Salde do Rio de Janeiro; financiamento da constru¢cdo 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 financiamento da pavimentacdo de vias publicas de Santa Cruz,

Compensacéo Ambiental, Disponivel em:
<http://www.meioambiente.ba.gov.br/conteudo.aspx?s=CCATERMO&p=0ORGCCA>. Acesso em: 21 de junho
de 2013). A resolugdo CONAMA citada refere-se & Resolugdo n° 371, de 5 de abril de 2006, que estabelece
diretrizes aos 6rgdos ambientais para o calculo, cobranga, aplicacdo, aprovacdo e controle de gastos de recursos
advindos de compensacéo ambiental, conforme a Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000, que institui o Sistema
Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza - SNUC e da outras providéncias. No artigo 5 de tal
Resolucdo, consta que “O percentual estabelecido para a compensagdo ambiental de novos empreendimentos
deverd ser definido no processo de licenciamento, quando da emisséo da Licenca Prévia, ou quando esta ndo for
exigivel, da Licenca de Instalagdo. A referéncia direta ao termo de compromisso é feita no § 2° e no § 3° desse
artigo 5: “§ 2° - A fixacdo do montante da compensagdo ambiental e a celebracdo do termo de compromisso
correspondente deverdo ocorrer no momento da emissdo da Licenca de Instalacdo. § 3° - O termo de
compromisso referido no paragrafo anterior deverd prever mecanismo de atualizacdo dos valores dos
desembolsos”. A lei citada na Resolugdo CONAMA n° 371 refere-se & Lei n° 9.985, de julho de 2000, que
Regulamenta o art. 225, § 1°, incisos I, II, 1l e VII da Constituicdo Federal, institui o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo da Natureza e da outras providéncias. Em seu artigo 21, referente a “Reserva
Particular do Patriménio Natural”, conta o § 1°, que faz mengio ao termo de compromisso: “O gravame de que
trata este artigo constara de termo de compromisso assinado perante o 6rgdo ambiental, que verificara a
existéncia de interesse publico, e sera averbado & margem da inscri¢gdo no Registro Publico de Imoveis™.

3 No que tange 0 Termo de Compromisso de Preservacdo de Reserva Legal, o Termo de Compromisso de
Recuperacdo Ambiental (TCRA) e o Termo de Compromisso de Instituicdo de Recomposicdo ou de
Compensacdo de Reserva Legal (TCIR), encontramos referéncia aos mesmos na legislagdo ambiental estadual
do Estado de S&o Paulo. A mencdo direta a tais termos pode ser encontrada na Resolugdo SMA - 39, de 19-5-
2010, que define os procedimentos especificos para instituicdo, compensacdo ou recomposigdo de reserva
florestal, para fins de licenciamento ambiental, nos casos em que especifica. (Secretaria de Meio Ambiente de
Estado de S&8o Paulo. Resolugdo SMA-39, de 19 de maio de 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).

4 Vale frisar que o referido termo ndo possui nenhuma legislacdo que o regule, o que impossibilita sua
identificacdo legal.
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conforme projeto da Secretaria Municipal de Obras da Prefeitura da Cidade do Rio de
Janeiro.?*

Acreditamos que, no momento em que Orgdos publicos estabelecem esse tipo de
acordo com agentes privados, reforca-se uma logica de compensacéo que reconhece no apoio
financeiro privado a possibilidade de viabilizar projetos publicos ou de suprir a falta de
alocacdo de recursos publicos em determinadas localidades. E seguindo esse tipo de l6gica
que veremos a aplicacdo de medidas compensatorias como as determinadas, em 2006, pelo
Instituto Estadual de Floresta (IEF) em sua autorizacdo de supressdo de vegetacdo nativa
(mangue) em Area de Preservacdo Permanente (APP) para a construcido do Terminal
Portudrio da TKCSA: “fornecimento 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 0
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 negociacdo publico-privada é
observada por Novoa Garzon (2008b) quando o mesmo analisa o processo de licenciamento

de hidrelétricas no rio Madeira, em Rondonia:

Sabendo que as aguas do Madeira logo abaixo do reservatério ficardo
comprometidas, o IBAMA gentilmente solicita "verificar se as estruturas de
captacdo de agua de Porto Velho sdo adequadas para mitigar o impacto, e se
assim ndo forem, prever sua reestruturacdo." (LI1/2.11-J). Para a melhoria do
sistema de saneamento de Porto Velho, hoje praticamente inexistente, prevé-
se, portanto, investimentos do consorcio de até 33 milhdes de reais (LI/
2.44). Pode-se dizer que esta obrigacdo resulta da aplicacdo 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 investimentos na expanséo da
rede de saneamento do municipio significa que a grande maioria da
populacéo, doravante, terd o atendimento de um direito fundamental atrelado
a uma negociacao publico-privada (NOVOA GARZON, 2008b, p. 4).

Com base nesse levantamento, refletimos acerca da possibilidade de que a busca pela

celebracdo desses TACs e termos similares por parte de Secretarias Estaduais de Meio

2> TKCSA. Relatério para Website, Termo de Cooperacdo 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.

2% processo INEA n° E-07/512941/2012, fls. 37-38.
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Ambiente e de drgdos ambientais possa ser interpretada como uma busca desses 6rgaos por
instrumentos de tratamento de conflito que possam ser trabalhados em sua esfera de agédo
administrativa, especialmente dentro do processo de licenciamento ambiental. Nesse sentido,
interessa-nos observar a possibilidade de que a opcdo pelo uso desses termos pelos citados
orgdos do Poder Executivo se dé como o resultado de escolhas feitas dentro de um rol de
dispositivos legais, com vistas a atender as suas atribuicdes e pretensdes 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 utilizacdo dos termos. Em
entrevista, um técnico do INEA descreve a ldgica de diferenciacdo dos termos pelo 6rgédo

ambiental da seguinte forma:

Esse ndo é nem TAC, é um termo de compromisso, que € 0 COmpromisso
que eles tém de cumprir a restauracdo florestal, que tem validade de um
TAC. As vezes a empresa ndo quer assinar TAC porque prefere assinar
termo de compromisso ambiental. Na préatica, tem o mesmo efeito. Nds s
exigimos que seja TAC se o cara fez besteira. A diferenga 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
estd errado?’. Entendeu a diferenca? Um ajuste prevé uma coisa que vocé
estd consertando, uma coisa que esta errada. Ja um compromisso ambiental,
para empresa, parece até que € uma coisa voluntéria. Enfim, faz diferenga na
coisa de marketing deles. Internamente, para quem esta apresentando isso
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 semelhante entendimento na fala proferida
pela presidente do INEA na mesa de abertura de um encontro sobre resolu¢éo consensual de
conflitos ambientais.?*’” A presidente, ao dirigir-se ao representante do Ministério Pablico
presente na mesa, afirmou que “o TAC cabe quando tem uma conduta a ser ajustada. Quando
nao ha uma conduta a ser ajustada, deveria ser um ‘termo de pactuagdo’ 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 identificacido e exame de seu amparo legal, uma vez

2471 Encontro Internacional “Resolucdo consensual de conflitos ambientais”, realizado no Rio de Janeiro, de 12 a
14 de junho de 2013, na sede da Fundacgdo Getllio Vargas, em Botafogo.
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que o simples processo de escolha de seu nome®*® pode refletir a busca do 6rgéo legitimado
ou do representante do 6rgdo legitimado por afirmar sua logica especifica de concepcao e
operacionalizacdo de seus acordos ambientais (TAC, Termos de Compromisso etc.). Nesse
tocante, chegamos a uma das primeiras conclusfes que podem ser tiradas sobre tais termos: a
de que ndo se deve tomar o TAC ou qualquer outro termo de maneira univoca na analise,
visto que cada termo tende a comportar a logica especifica do 6rgdo legitimado ou do
representante do 6rgdo legitimado que o propde. Para que haja um real entendimento de
Termo de Ajustamento de Conduta ou de qualquer outra forma de acordo, devem ser
analisados os contextos dos efeitos de poder que culminam nesse acordo. Para isso, deve-se
levar em conta na anélise as relacBes de forca simbolica que o constroem, pois tais relagdes
atuam decisivamente na escolha de quais interesses sdo contemplados ou ndo por ele. Nesse
sentido, tal analise deve desvelar os efeitos de poder simbdlico implicitos nesse acordo (ou
seja, 0 poder gque se define numa relacdo determinada entre os que exercem poder e os que lhe
estdo sujeitos), pois quanto mais esse poder conseguir ocultar sua origem historica e arbitréria,
mais forte ele sera. Nesse aspecto, aproximamo-nos de Bourdieu (1989) quando o autor

observa que:

As diferentes classes e fragbes de classe estdo envolvidas numa luta
propriamente simbodlica para imporem a definicdo do mundo social mais
conforme aos seus interesses e imporem o campo das tomadas de posigdes
ideoldgicas reproduzindo em forma transfigurada o campo das posicoes
sociais. Elas podem conduzir esta luta quer diretamente, nos conflitos
simbdlicos da vida cotidiana, quer por procuragao, por meio da luta travada
por especialistas da produgdo simbolica (produtores a tempo inteiro) e na
gual estd em jogo o monopélio da violéncia simbdlica legitima (cf. Weber),
quer dizer, do poder de impor — e mesmo de inculcar — instrumentos de
conhecimento e de expressdo (taxionomias) arbitrarios — embora ignorados
como tais — da realidade social (BOURDIEU, 1989, p. 11-12).

A partir de Bourdieu (1989), podemos depreender que a produgdo desses acordos
ambientais € um microcosmo da luta simbdlica entre as classes ou fracdes de classe, e sua
elaboracdo € uma tarefa especial designada a um corpo de especialistas. S0 esses
especialistas (0 6rgdo legitimado ou o representante do o6rgdo legitimado e os demais

representantes [responsaveis técnicos] das partes diretamente envolvidas na celebracdo do

%8 processo esse semelhante ao jé citado esforco empreendido pelas correntes de resolucéo negociada de conflito
pela construcdo 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 aproximacdo de uma linguagem
terapéutica, usada para descrever como os interesses conflitantes e antag6nicos poderiam ser negociados.
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acordo) que, ao servirem 0s seus interesses na luta interna do campo de producéo, servem 0s
interesses dos grupos exteriores ao campo. Isto significa dizer que os acordos ambientais sdo
o resultado tanto das condicdes sociais dos agentes diretamente envolvidos no processo de sua
producdo quanto das condigdes sociais dos agentes externos que seriam 0S Seus eventuais
consumidores.

Nesse aspecto, por um lado, veremos que 0 processo de escolha do nome e do
conteddo do termo por parte do 6rgéo legitimado ou do representante do 6érgdo legitimado
pode demonstrar as relacdes de forca simbdlica que constroem o acordo ambiental. O
exemplo da busca dos representantes do ¢rgdo ambiental pelo uso das palavras
“compromisso” e “pactuacdo” ao invés de “ajuste” € expressivo em demonstrar um trabalho
do que Bourdieu (2003) denomina “eufemizagdo”, 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 posicdo no campo e pela trajetdria que a conduz, e as condicGes
de recepcao do discurso, determinadas pela estrutura da distribuicdo dos capitais do campo

ambiental. Como afirma Bourdieu (2003):

[...] toda expressdo é um ajustamento entre um interesse expressivo e uma
censura constituida pela estrutura do campo no qual se oferece essa
expressao, e este ajuste é o produto de um trabalho de eufemizacéo (...). Esse
trabalho de eufemizacéo leva a produzir qualquer coisa que é uma formagao
de compromisso, uma combinagdo 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 € de certa maneira violéncia simbdlica que ndo pode ser
exercida por aquele que a exerce e que ndo pode ser sofrida por aquele que a
sofre sendo por ser desconhecida enquanto tal. E se é desconhecida enquanto
tal, € em parte porque é exercida pela mediacdo de um trabalho de
eufemizacéo (Ibidem, p. 148).

Assim, pelo trabalho de “eufemizagdo” realizado pelo técnico do 6rgao ambiental e
pela razdo dessa eufemizagdo, traduzida na afirmacao de que “um compromisso ambiental,

para empresa, parece até que ¢ uma coisa voluntaria”, podemos concluir que, no jogo de
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relacbes de forca simbdlica da construcdo do acordo ambiental, a empresa parece ter a
capacidade de impor decisivamente seus interesses.

Por outro lado, veremos que o processo de escolha do nome e do conteddo do termo
pode tambem refletir a busca do 6rgdo legitimado ou do representante do 6rgdo legitimado
por afirmar sua logica especifica de concepcdo e operacionalizacdo de seus acordos
ambientais e, a partir dessa afirmacgdo, procurar distinguir-se de outras légicas de acordo
empreendidas por outros orgaos legitimados ou representantes dos 6rgdos legitimados. Isto
acontece porque, na concorréncia pelo monopolio de uma representacdo 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 sdo produzidos pelos
seus concorrentes. Tal dindmica concorrencial insere-se ainda dentro do que Kant de Lima
(1995) identificou como uma competicdo publica entre as versdes da verdade elaboradas por

cada Poder (Executivo, Legislativo e Judiciario) no Brasil:

[...] fica claro que a competicdo entre as diferentes versdes da verdade,
obtidas por diferentes meios, todos legitimos nos respectivos e diferentes

contextos, fundamento de sua defini¢do enquanto ‘Poderes’ particulares
(KANT DE LIMA, 1995, p. 81).

E nesse sentido que, por exemplo, o 6rgdo ambiental tende a incutir em seus acordos
sua logica 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 6rgdo responsavel pelo licenciamento ambiental e pela aplicacdo de
san¢Oes administrativas aos agentes causadores de dano ambiental. Dessa forma, seus acordos
tendem a seguir sua linha de atuacdo que tende a focar em questdes técnicas referentes a
adequacdo de empreendimentos 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 6rgdos ambientais é

criticado por alguns profissionais do Direito. Segundo o promotor entrevistado 1:

9 Ao afirmarmos que o 6rgdo ambiental tende a focar em seus acordos questdes técnicas referentes a adequacio
de atividades ou condutas as normas legais ambientais dentro do processo de licenciamento ambiental, ndo
excluimos a possibilidade desse mesmo 6rgdo celebrar acordos visando a reparagdo de danos ambientais ou
mesmo dentro de um acordo eminentemente de carater de adequagdo haver elementos relacionados a reparacéo.
Além disso, conforme discutido na secdo 2.1, cabe frisar que tais acordos serdo fruto de decisdes (mais do que
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O TAC é um instrumento que, a rigor, o 6rgdo ambiental ndo precisa, pois
ele tem poder de policia. O érgdo ambiental pode chegar e mandar a empresa
instalar um filtro. E se a empresa ndo instalar o tal filtro? O érgdo ambiental
pode multa-la. E se a empresa continuar sem instalar o tal filtro? O érgao
ambiental pode dar uma multa diéria. E se a empresa continuar sem instalar
o tal filtro? O 6rgdo ambiental pode interditar a atividade da empresa.
Pronto, acabou. N&o é preciso mover uma agdo judicial para isso. O 6rgao
ambiental tem o dever de fazer isso. Quem dera o Ministério Publico tivesse
poder para isso, mas ndo tem. Entdo, para que entdo o INEA precisa de um
TAC com a REDUC? Para que eu preciso que a empresa concorde em fazer
iss0? A questdo em toda negociagdo é saber 0 que se ganha; é saber em que
minha posic¢do se fortalece com ela. O fortalecimento da posi¢cdo que existe
por meio do TAC é sé com o Ministério Publico, pois como o Ministério
Publico ndo pode multar, ele precisa usar a A¢do (quando ele ndo concorde
em celebrar 0 TAC). E qual a diferenca entre a Acdo e 0 TAC? Na Agéo,
tem que haver todo um processo chamado 'processo de conhecimento’: tem a
inicial, contestacao, réplica, tem uma sentenca que vai dizer quem esté certo.
E sé depois dessa sentenga que o MP comega a executar 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. Entdo, existe uma ldgica do TAC para o Ministério Publico, mas
nado existe para o 6rgdo ambiental. Estamos falando da adequacédo e ndo da
reparagdo. O 6rgdo ambiental ndo precisa desse processo de conhecimento,
porque ele tem um instrumento para interditar. A ndo ser que seja no caso de
reparacgao, pois na reparacao nem o érgao ambiental nem o MP podem pegar
o dinheiro na conta da empresa: eles precisam do Judiciario. Mas na
adequacdo, para frente, o 6rgdo ambiental ndo precisa do TAC. O Unico
ganho possivel que o 6rgdo ambiental tem com o0 TAC no caso de adequagdo
é no seguinte: (e seria um TAC de somente uma linha) 'se vocé descumprir a
minha determinacdo, vocé ndo vai pagar uma multa cujo valor maximo € 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 ndo vai ver esse TAC. Vocé verd TAC gue ndo faz sentido. Assim
0 6rgdo ambiental ndo fortalece a sua posicao; pelo contrario, ele enfraquece
sua posicdo, porque ele deixa de usar um instrumento que ele tem. E o caso
do 6rgdo ambiental chegar e falar: 'olha, eu ndo estou pedindo por favor nem
estou dizendo que vou te processar, eu vou interditar a empresa’.

Seguindo na mesma linha de argumentacéo, o citado promotor discorre sobre a logica
da celebracdo do TAC firmado em marco de 2012 pela Secretaria de Estado do Ambiente

(SEA), a Comissdo Estadual de Controle Ambiental (CECA) e o INEA com a TKCSA,

simplesmente técnicas) politicas, realizadas de acordo com a posigdo politica assumida pelo 6rgdo diante do
conflito. Ao apontarmos para uma tendéncia na agao do 6rgdo, utilizamo-nos do recurso da tipificagdo, isto &, um
recurso cognitivo que o autor utiliza para contornar a realidade das a¢cGes como unidades fragmentadas. A tensao
potencial entre as acdes tipicas ndo 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 os quais — expressa
ou tacitamente, consciente ou inconscientemente — eles sdo selecionados, analisados e organizados para fins
expositivos” (p. 72).
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afirmando que: “o TAC da TKCSA ndo 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 l6gica com que o 6rgdo ambiental concebe e operacionaliza os acordos
ambientais segundo critérios de adequacdo, o representante do Ministério Publico procura
deslegitimar tal I6gica (que, na verdade, ele alega ndo existir para o 6rgao ambiental) e, com
isso, distinguir-se da mesma, afirmando sua posicdo com relacdo a esses acordos. De fato,
apesar das variadas formas de atuacdo dos promotores e procuradores - uma vez que, em
funcdo de suas independéncias funcionais, encontram-se “subordinados apenas a lei e a sua
consciéncia” (ROJAS, 2013) -, ha uma tendéncia dos acordos promovidos pelo Ministério
Pablico seguirem uma ldégica propriamente juridica, pautando-se nos principais
diplomas legais e preceitos que estruturam o arcabouco juridico vigente em matéria de meio
ambiente. Dessa forma, seus acordos tendem - possivelmente em razdo de sua posicdo de
defensor da ordem juridica (art. 127 da Constituicdo Federal) e de sua atuacao na qualidade de
custos legis (fiscal da Lei) - a seguir uma linha de atuacdo voltada para questbes legais
referentes a reparacdo de danos ambientais deflagrados por determinadas atividades ou
condutas consideradas ilicitas.?*

Outro exemplo da critica a ldgica de adequacdo do 6rgdo ambiental pode ser
encontrado na fala do procurador entrevistado 4, em referéncia ao TAC celebrado entre
REDUC, SEA, INEA e CECA, em outubro de 2011:

0 De maneira semelhante ao que foi sustentado no caso do 6rgéo ambiental, ao afirmarmos que o Ministério
Publico tende a focar seus acordos em questdes legais referentes a reparacdo de danos ambientais deflagrados
por determinadas atividades ou condutas consideradas ilicitas, ndo excluimos a possibilidade desse mesmo érgéo
celebrar acordos visando somente a adequacdo de atividades ou condutas as normas legais ambientais, sem que
haja reparacdo de danos ocorridos. Além disso, conforme discutido na se¢éo 2.1, vale frisar que tais acordos
serdo fruto de decisdes (mais do que simplesmente legais) politicas, realizadas de acordo com a posicéao politica
assumida pelo representante do 6rgdo (promotor ou procurador) diante do conflito. Ao analisarmos os TACs
referentes 8 REDUC e TKCSA, encontramos, nos casos em que se persegue a reparacdo de dano, a busca
concomitante de adequagdo da conduta tida como infratora as normas legais ambientais. Porém, cabe ressaltar
gue ainda que o TAC possa servir de controle preventivo e evitar o dano ambiental, 0 Ministério Pablico tende a
agir de forma provocada, de maneira que sua atuagdo nos conflitos ambientais é em grande parte dependente de
dendncias de agressfes ao meio ambiente dirigidas a ele (SOARES, 2005). Assim, o Ministério Publico, por
tratar, na maioria das vezes, de danos ja ocorridos, tende mais a atuar na esfera de acdo reparatdria e menos na
esfera de acdo preventiva (a ndo ser que a prevencdo 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
funcdo ‘conciliatoria’ e/ou ‘reparativa’, que acontece sempre em momento concomitante ou posterior ao ‘fato
consumado’. Talvez por isso, a atuacdo dessas instituicdes 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 producdo” (p. 14).
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[...] séo equipamentos para modernizar, para fazer com que ela [a REDUC]
se adeque e, quem sabe, conseguir lancar os poluentes dentro dos niveis
permitidos. S6 que ali ndo esta sendo contemplada nenhuma recuperagdo
ambiental e nenhuma indenizacdo ambiental pelos danos que foram causados
pelos poluentes que ja foram langados acima dos niveis permitidos, liquidos
e gasosos [...]. O TAC ndo prevé nenhuma medida de reparacdo dos danos
que j& ocorreram. [...] Uma coisa € 0s equipamentos que a empresa tem que
ter para se adequar a lei e outra é a reparacdo que ela tem que fazer [...] O
TAC que foi feito, entretanto, ndo € ruim na medida em que fixa a
adequacdo. A questdo é o que ndo estd no TAC. Até la faz-se o que?

Ao dar énfase a auséncia de reparacdo do dano ambiental na celebracdo do referido

TAC, o procurador entrevistado 4 descreve sua l6gica de reparacéo:

E tem uma questdo sobre o TAC que eu esqueci de falar. A reparacdo do
dano tem que ser uma reparacao especifica. Se ndo tem como reflorestar, que
refloreste outra das mesmas proporc¢des, do mesmo bioma, ou que seja feita
indenizagdo para o Fundo de Direitos Difusos, Fundo Nacional de Meio
Ambiente, Fundo Municipal do Meio Ambiente etc. Ndo d& pra trocar
recuperacdo ambiental por impressora para mim, carro para Secretaria de
Meio Ambiente, GPS para fulano, curso para servidor publico etc.
Reparagcdo ambiental é especifica in natura e in situ, in natura e ex situ ou
indenizaco em pectnia a ser revertida para um Fundo.”*

O procurador entrevistado 4 busca ainda distinguir sua logica especifica de
concepcao e operacionalizacdo do TAC da logica do 6rgdo ambiental, ao destacar a

diferenciacdo entre seu perfil juridico e o perfil técnico do 6rgéo:

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

A busca pela distin¢do entre os diferentes agentes e suas l6gicas de propositura dos

acordos ambientais demonstra como as formas de tratamento do meio ambiente como um

5L A l6gica de reparacgdo a que o procurador se refere é a reparacao integral do dano (art. 944 do atual Cédigo
Civil Brasileiro). A responsabilidade civil por danos ambientais esta sujeita a um regime especial, instituido a
partir da Constituicdo 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 prdprias
sobre 0 assunto, que visam, sobretudo, a reparacdo integral do dano. Por meio dela, segundo Leite et. al. (2005),
deve-se seguir uma hierarquia de prioridades na reparagdo, na qual se busca primeiro a "restauragdo in situ ou
restauracdo natural”. Caso ndo haja a possibilidade de execucdo desta, busca-se entdo a "Compensagdo
ecoldgica”, que segue igualmente uma sub-hierarquizacdo de prioridades, em que se busca primeiramente a
"Substituicdo por equivalente in situ”, depois a “Substituicdo por equivalente em outro local" e, por fim, a
"Indenizacéo pecuniaria”.
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problema social tornou-se objeto de luta. Sera essa luta entre os diversos atores pelo sentido
do tratamento do meio ambiente como um problema social e todos os conflitos a ele atrelados
que caracterizara o subcampo da resolucdo negociada dos conflitos ambientais. Tal disputa
dentro do subcampo da resolucdo negociada refletird de igual forma as condicdes existentes

dentro do campo ambiental.

2.3.2. A coexisténcia procedimental entre a via judicial e a via extrajudicial

Em geral, na prética, em termos procedimentais, a via extrajudicial, mediante o uso do

Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), coexiste com a via judicial de trés maneiras:

(i) quando o tratamento do conflito é iniciado no ambito judicial (por meio de

Acd0™?), mas, posteriormente, recorre-se ao instrumento do TAC sob a
justificativa de que, cumprido esse acordo extrajudicial, cessa-se

imediatamente a Acao;

(i) quando, de maneira inversa, 0 Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) é
celebrado ainda na fase extrajudicial de investigacdo (por exemplo, no
Inquérito Civil), mas, se ndo cumprido, ascende a esfera judicial por meio de
Acdo. Vale ressaltar que esses dois procedimentos ocorrem quando a

instituicdo envolvida no tratamento do conflito constitui-se como &rgao

2 Ainda que a maioria dos casos que chegam a Justica tenda pela separagdo das duas esferas processuais - a
penal, que julga o crime ambiental e prevé penas de prisdo dos administradores, e a civel, que julga a
indenizacdo devida pela empresa por ter provocado o dano e as regras que a empresa deve seguir a partir dele - ja
tem havido uma alteracéo 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
discussdo sobre os efeitos da assinatura de Termo de Ajustamento de Conduta na &rea penal. Discute-se
principalmente a validade da possibilidade de trancamento de ac¢éo penal caso haja anteriormente um Termo de
Ajustamento de Conduta. Ainda que ndo possamos nomea-lo de TAC, h4, no curso de uma acdo penal, a
possibilidade de celebragdo de um acordo judicial. Segundo o site do Ministério Piblico de Santa Catarina, o
“acordo judicial é proposto pelo Promotor de Justiga quando a acgdo ja foi ajuizada e quando o réu tem interesse
em resolver a situagdo, 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 imposicfes que deverdo ser cumpridas
pelo réu, sob pena de a agdo voltar a tramitar. Além disso, precisa ser homologado pelo Juiz”. Para maiores
informagdes 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 ndo fiz TAC porque tinha a questdo criminal e, dentro
da acdo penal, fizemos o acordo para poder suspender o processo. Esqueci de falar isso, que apesar de nao ter
celebrado nenhum TAC autdnomo, teve muitos casos em que foi celebrado acordo no curso da acdo penal”.
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legitimado tanto para propor A¢bes quanto para celebrar TAC, como é o caso

do Ministério Publico;

(iii) guando em um mesmo caso de conflito existirem diferentes 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 (Acdo). Isto ocorre, pois a celebracdo do Termo de
Ajustamento de Conduta néo limita a competéncia dos demais legitimados que,
entendendo ser o compromisso firmado insuficiente para a reparacdo dos
danos, poderdo buscé-la judicialmente. Assim, veremos que 0 uso do
instrumento do TAC se da a semelhancga do destacado por Werneck Vianna et.
al. (1999) quanto aos juizados, pois em varios casos, segundo o perfil do érgao
legitimado, h& a coexisténcia de formas mistas de solucdo de litigios, que
combinam procedimentos extrajudiciais e judiciais, diluindo, dessa forma, a

fronteira entre os dois dominios.

2.3.3. Judicial ou extrajudicial? Entre o <“efeito pedagdgico-repressor” e a

“psicologizagdo do dissenso”

Constatada a coexisténcia de formas mistas de tratamento de conflitos no campo
ambiental, interessa-nos compreender por que e quando um drgao legitimado ou representante
do 6rgdo legitimado opta pelo uso de instrumentos extrajudiciais (TAC) ou pelo uso de
instrumentos judiciais (A¢&o) no curso de sua busca por mecanismos regulamentados para o
tratamento dos conflitos.

Ao longo da pesquisa, constatamos diferentes formas de justificacdo para o uso dos
instrumentos extrajudiciais, justificacdo essa realizada a partir de uma comparacéo direta com
0s instrumentos judiciais. Tais justificativas sdo encontradas em cartilhas e manuais dos
orgdos legitimados a propositura do TAC, no discurso de representantes dos 0Orgaos
legitimados, bem como na literatura do Direito. Dentre elas, destacam-se com frequéncia

justificativas como:
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Eficiéncia e eficacia: justifica-se 0 uso dos instrumentos extrajudiciais como forma de se
conseguir os melhores resultados com meios escassos e a um menor custo, bem como no
intuito de se obter o melhor uso de recursos para se atender aos interesses e direitos
transindividuais. A énfase no discurso voltado para a eficiéncia e eficacia se da no contexto de
reforma politica, econbmica, legislativa e do sistema de justica e, nesse sentido, ancora-se na
busca por descentralizacdo e desjudicializacdo, 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® e tende a confundir eficiéncia e eficacia com
celeridade e agilidade.

Na literatura do Direito, encontramos as seguintes mencfes aos aspectos de

eficiéncia e eficacia:

[...] apesar do pouco tempo de aplicagdo desse instrumento, é certo que o
mesmo ja se traduz em um dos mais eficientes na prevencédo e reparagéo a
interesses e direitos difusos e coletivos, notadamente o0 meio ambiente
(AKAOUI, 2003, p. 9 apud TURATTO et. al., 2005, p. 127, grifos nossos).

Trata-se do mais eficiente_instrumento que visa a reparacéo e prevencao de
danos ambientais, pois seus resultados sdo obtidos com maior celeridade do
que aqueles alcancados por decisdo judicial transitada em julgado
(MARQUES, s.d., n.p., grifos nossos).

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

Harmonia e pacificacdo: justifica-se o uso dos instrumentos extrajudiciais como forma de se
obter harmonia e paz social. Se outrora, como afirma Adorno (1996), a constituicdo de um
Estado de Direito cumpriu um papel decisivo na “pacificacdo 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 expropriagdo das formas tradicionais de
resolucdo de conflito herdadas da alta Idade Média, cria-se agora a expectativa de que a

desjudicializacdo dos conflitos mediante o uso de instrumentos extrajudiciais contribua para a

253 ). Silva (2001) considera a eficiéncia como um conceito econdmico e ndo juridico, pois 0 mesmo nao
qualifica normas, mas sim atividades.
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obtencdo de uma nova forma de “pacificacdo da sociedade” - ao identificar a via extrajudicial
como uma solugdo harmodnica que se da em contraposicdo 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 ¢é, “ideologia da
harmonia”, transforma a “ética do certo e errado” em “ética do tratamento”. A autora, em sua

analise da retdrica da resolucéo 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
antagonica, a outra ndo antagbnica. Em uma ha confronto, insensibilidade,
destruicdo da confianca e da cooperacdo, 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 mengdes aos aspectos de harmonia

e pacificacdo:

[...] o termo de ajustamento de conduta mostra-se um forte aliado,
contribuindo para a pacificaco social sem as consequéncias, nem sempre
positivas, da lide (COUTINHO, 20086, p. 428, grifos nossos).

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

Isto acarreta a primazia da funcdo pedagogica do 6rgao ministerial, que deve
mediar conflitos, utilizando-se de expedientes de convencimento, tais como:
as recomendacdes estritas, a arbitragem, a mediacao, as audiéncias publicas,
as palestras e o termo de ajustamento de conduta, todos excelentes
instrumentos de pacificacdo social, por meio dos quais 95% dos casos
velados ao Ministério Publico do Trabalho — MPT solucionam-se (DUARTE
NETO et. al., 2012, p. 51, grifos nossos).

Consenso e solidariedade: justifica-se 0 uso dos instrumentos extrajudiciais como forma de
se obter um tratamento consensual e solidario para os conflitos (em contraposi¢do aos meios
considerados mais litigiosos para o seu tratamento, como € o caso da via judicial). Os
discursos do consenso e solidariedade surgem no contexto do que Ranciere (1996) denomina

por “pos-democracia consensual”, caracterizada pela passagem da €nfase no conflito para o
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consenso, principalmente a partir dos anos 1990 (LAUTIER, 2010). Se concebermos, como
Mouffe (1996), a constituicdo das nocdes de direito, de justica, de sociedade bem ordenada e
mesmo a construcdo de consenso como construcdes discursivas sempre contingentes e
precarias, 0 consenso pode ser considerado como um arranjo histérico e contingente, fruto de
um tipo de formulacdo politica que busca hegemonizar seus conteddos socialmente e, nesse
sentido, em sua proposta de abranger a todos os interesses, é o0 resultado de uma imposicédo
politica excludente, pois desconsidera outras formas de tomada de decisdo, outras maneiras de
conceber o jogo democratico, uma vez que as relega a condicdo de formulagdes 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
relacdo aos Termos de Ajustamento de Conduta (TACs), que sdo usualmente
simbolizados enquanto formas de se obter o ‘consenso’, a maneira de
‘Termos de acordo’, ¢ ndo de instrumento de garantia da legislacdo e de
concepcdes de justica social (ACSELRAD e BEZERRA, 2007, p. 23).

Na literatura do Direito, encontramos as seguintes mengdes aos aspectos de consenso

e solidariedade:

As abordagens e a construcdo de consenso que compdem extrajudicialmente
os conflitos ambientais podem resultar em ganhos bastante interessantes para
a recomposicdo do meio ambiente, muitas vezes mais significativos que o
comando frio e enérgico de uma sentenga (DE MIO, 2005, p. 28, grifos
N0SS0S).

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

[...] o exercicio de interpretacdo e discricionariedade administrativa ou
técnica acompanha o processo decisério ambiental, desde os estudos prévios
de impacto, passando pela propria caracterizacdo do dano, culminando nos
procedimentos de reparacdo consensual (na forma de um ajustamento de
conduta) ou litigiosa (esta ultima até a execucdo da sentenca judicial)
(FERNANDES, 2008, p. 108-109, grifos nossos).

Na qualidade de ato administrativo unilateral, as licengas passam a conhecer
uma nova dindmica de concessdo: o licenciamento consensual. Por meio de
instrumentos consensuais_— sendo o termo de ajustamento de conduta (TAC)
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0 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, € emitida a licenca, sem prejuizo de o projeto se
iniciar no momento da celebracdo 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 questdo da solidariedade para
reparacdo dos danos, com a divisdo e espontdnea assuncdo de
responsabilidades. (MEDEIROS, 2011, s/p, grifos nossos).

Negociacdo e acordo: justifica-se 0 uso dos instrumentos extrajudiciais como forma de se
obter um tratamento negociado e acordado para os conflitos, em contraposicdo as decisdes
impostas por sentencas judiciais, ou seja, como forma de se evitar “o comando frio e enérgico
de uma sentenga” (DE MIO, 2005, p. 28). Espera-se com isso que cada obrigacdo definida
pelo instrumento extrajudicial seja o resultado do “livre exercicio da razdo pratica” e do
acordo livre resultante de seus procedimentos racionais (MOUFFE, 1996) e, mediante o uso
dessa racionalidade, espera-se que as partes envolvidas no acordo cheguem a “um processo
psicoldgico de apreensdo de cada uma das obrigacdes assumidas”, que serdo fruto “daquilo
que cada um pode dar e na forma como pode dar”. (FINK, 2002, p. 132). Nesse processo de
buscar por obtencdo de “solucdes” 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 falam ou atuam colericamente™ (NADER, 2002, p. 127). Tendo como base o discurso de
racionalidade, tais “solucbes” aparecem isentas de relacdo 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 partes envolvidas e a obscurecer as questdes mais fundamentais a
respeito do tipo de futuro que os atores sociais, em sua diversidade, pretendem alcancar.
Ademais, ao restringir o escopo de participacdo através o uso da razdo prética, tais “solugdes”
tendem a ndo incorporar os distintos esquemas de representacdo 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 mengfes aos aspectos de

negociacéo e acordo:
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A composicdo negociada pelo ajustamento de conduta é a realizacdo do
possivel, e as partes tém consciéncia disso (FINK, 2002, p. 132, grifos
N0SS0S).

[...] desde que o ajuste de conduta possa propiciar a mesma utilidade pratica
gue o processo judicial poderia ter, a economia de tempo e dinheiro, além
das vantagens educativas do processo de negociacdo, justificam essa
situacdo excepcional (RODRIGUES, 2002, p. 187, grifos nossos).

Essa atuacdo extrajudicial permite uma solugdo amistosa e negociada 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 caréater coletivo (NASCIMENTO, 2012, p. 74, grifos
NOSS0S).

Porque o Ministério Pablico tem suas funcdes institucionais previstas na
Constituicdo, e nos 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. (grifos nossos)®*

O TAC é um acordo firmado entre o Ministério Publico e a parte
interessada, de modo que esta se comprometa a agir de acordo com as leis
trabalhistas, sob pena de multa, tal como dispbe o art. 5°, § 6° da Lei
7.347/1985 (MINISTERIO PUBLICO DO TRABALHO, s.d., n.p, grifos
N0SS0S).

Participacado e dialogo: justifica-se o uso dos instrumentos extrajudiciais como forma de se
obter um tratamento participativo e dialégico para os conflitos (quando se supGe que as partes
tém controle do resultado e dos termos do processo, bem como que participam na formacéo
da decisdo, por meio de ambientes ‘“cooperativos”), em contraposicdo as ‘“solugdes”
adjudicatorias, em que o juiz impde sua decisdo as partes. Porém, pelo processo acima
descrito de busca por um tratamento negociado e acordado para os conflitos, que tem como
base o discurso de racionalidade, tende-se a se restringir a tomada de decisdo sobre o
tratamento dos problemas e conflitos a umas poucas entidades participes no acordo. No
campo ambiental, por exemplo, a participacdo na escolha da adocdo de medidas destinadas a
recuperacdo 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 saide humana tende

a envolver somente umas poucas entidades participes (6rgdos politicos, 6rgdos técnicos e

% Fala proferida na Audiéncia Publica referente ao “Debate sobre a aplicagdo do novo Cédigo 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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Orgdos 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 cujos interesses coletivos estdo envolvidos no acordo). Ao se excluir a
sociedade civil e, principalmente, os referidos grupos sociais do processo de tomada de
decisdo sobre as formas de tratamento e sobre as possiveis solugcdes para os problemas e
conflitos, contribui-se, no sentido atribuido por Dagnino (2004), para uma “despolitizag¢do da
participacao”, na medida em que essas definicdes dispensam os espagos publicos onde o
debate dos proprios objetivos da participacdo pode ter lugar, o que faz com que o significado
politico e potencial democratizante do processo de tomada de decisdo seja substituido por
formas estritamente particularizadas de tratar as questGes ambientais.

Na literatura do Direito, encontramos as seguintes men¢fes aos aspectos de

participacdo e dialogo:

A participacdo na formagdo da decisdo daqueles que por ela se obrigardo é
uma nota relevante para o sucesso dessa justica consensual. O transgressor
ou iminente transgressor tem necessariamente seu ponto de vista considerado
na elaboracgdo das clausulas do ajuste, o que pode ser fundamental para que
ndo venha a descumpri-lo. Ao reconhecer que deve assumir tais obrigagdes,
de forma espontanea e sem uma ordem de autoridade, o sistema o admite na
formulacdo do compromisso, ainda que a margem de conformacédo da justa
forma de conciliagdo 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 maneira, a
melhor concretizagdo de principios do direito ambiental como o poluidor-
pagador, a prevencdo (ou precaucdo), a prioridade da reparacao especifica do
dano ambiental e o principio da participacdo (MEDEIROS, 2011, s.p, grifos
N0SS0S).

O envio de uma proposta de TAC pelo Promotor néo deve ser a oferta de um
‘contrato de adesdo’, mas a instauragdo de processo dialdgico, no qual o MP,
com absoluta transparéncia, cientificard o agente publico dos fundamentos
pelos quais entende deve se proceder o ajustamento, permitindo, também, ao
gestor apresentar suas razGes e demonstrar, até mesmo, o incabimento da
proposta ministerial.**

Informalidade e celeridade: justifica-se 0 uso dos instrumentos extrajudiciais como forma

de se obter um tratamento mais informal e célere para os conflitos em contraposicdo aos

> Trecho da fala do Procurador-Geral de Justica, Eduardo de Lima Veiga, no Seminario “Judicializagio de
Politicas Publicas”, promovido pelo Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul, Federacdo das
AssociacBes 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.html>. Acesso em: 21 de outubro de 2013.
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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
tratamento de conflitos ndo assegurarem o equilibrio de forcas entre as partes envolvidas,
conforme observa Sinhoretto (2007) em seu estudo sobre o desempenho informal dos juizados
especiais. Ja no tocante ao fator celeridade, 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 detrimento desses outros aspectos” (p.
58) e colocar em jogo a “morosidade necessaria” (SOUSA SANTOS et. al., 1996) para a
obtencdo de um resultado socialmente tido por justo. Nesse sentido, vale ainda salientar a

observacao de Aleméo e Barroso (2011) de que:

Hoje, quando nos debrugamos sobre a instituicdo judiciaria, os maiores
apelos que vemos sdo quanto a celeridade, a duragdo razoavel do processo.
Alias, essa preocupacdo aumentou com a facilidade que se tem em medir o
grau de rapidez de um processo, pois a contagem é facilmente feita por anos
e dias. Assim, os avancos tecnologicos de informatica facilmente revelam o
grau de morosidade de um 6rgéo judicial. O mesmo n&o ocorre com a justica
em seu sentido de direito, de equidade, de razdo 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
participacdo mais efetiva do compromissario (RODRIGUES, 2002, p. 287,
grifos nossos).

Soma-se a estes objetivos a menor onerosidade econémica e social do
procedimento, visto que ndo h& movimentacdo da maquina jurisdicional,
economizando recursos publicos. Como Ultimo objetivo, aponta-se que o
TAC permite uma tutela mais informal, 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 solucdo do conflito aparente pelo
cumprimento do que € estabelecido pelo termo de ajuste, encerrando, assim,
a celeuma. Com isso alcanca-se inegavel progresso nas relacdes processuais
posto que, assim, é possivel obter-se a tutela dos interesses de forma célere,
na medida em que tais meios de solucdo de controvérsias primam pela
informalidade e dispensam os arcabougos burocraticos enfrentados no curso
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de um processo. Além disso, o Judiciario também é beneficiado na medida
em que diminuem significativamente o nimero de acdes ajuizadas ou que
aguardam a prolacao de sentenca (BORGES, 2011, s.p, grifos nossos).

A inclusdo da tutela de interesses individuais homogéneos nos TACs
ambientais através de obrigacbes liquidas mostra-se importante, como
garantia minima para as vitimas, porque a solucdo consensual, ao fim e ao
cabo, é mais célere que a solucdo tardia obtida em litigio judicial
(INSTITUTO O DIREITO POR UM PLANETA VERDE, s.d., p. 92, grifos
NOSs0S).

Para além das justificativas mencionadas, hd ainda as justificativas de que o0s
instrumentos extrajudiciais contribuem para: reduzir custos administrativos e judiciais; reduzir
a duracdo e reincidéncia dos litigios; facilitar a comunicacdo e promoc¢do de ambientes
“cooperativos”; e transformar e melhorar as relagdes sociais.

Na prética, vemos ainda outras justificativas que compdem o arrazoado que pretende
fornecer legitimidade a celebragcdo dos Termos de Ajuste de Conduta, bem como observamos

as bases de justificagédo para a utilizagéo da via judicial.

Sobre o carater de urgéncia da reparacdo dos danos ambientais: justifica-se a utilizacéo
do TAC pela ideia de que a morosidade de um processo judicial visando a reparagdo de danos
ambientais pode acarretar em um agravamento desses danos, de forma que, quanto mais
tempo se passar, diminui-se gradativamente a possibilidade de recuperacdo 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 entdo, assume-se que:

[...] a maior vantagem do TAC [é] a celeridade na resolucéo dos conflitos,
tendo em vista o usual carater de urgéncia e a impossibilidade de aguardar o
transito em julgado das lesbes ou ameacas de lesGes a direitos difusos e
coletivos. A violagdo a direitos do meio ambiente exige uma acdo imediata
do Estado e da coletividade por dizer respeito a vida e a qualidade de vida da
populacéo (FARIAS, 2007 apud MORAES, 2012, p. 51).

Ao buscarem atender a esse carater de urgéncia mediante a celebragdo de TACs, 0s
orgdos legitimados ou os representantes dos orgaos legitimados tendem a focar mais na busca
pela protecdo do bem ambiental do que propriamente perseguir a culpabilidade do causador

do dano. Para tanto, ancoram suas condutas na Lei n° 6.938/81, que dispensa a demonstracdo
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de culpa para a apuracgdo da responsabilidade por danos ambientais. Segundo o paragrafo 1°,
do artigo 14 da referida lei, “¢ o poluidor obrigado, independentemente da existéncia de culpa,
a indenizar ou reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por sua
atividade”. Nesse aspecto, por sua objetividade, tal responsabilidade 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 ndo implicard em qualquer espécie de confissdo no tocante a
violagdo das normas vigentes no desenvolvimento das atividades da
PETROBRAS, mas tdo somente refere-se ao cumprimento das agdes
técnicas acordadas com a SEMADS e FEEMA. (clausula 15.4) (...) A
celebracdo do presente termo ndo representa, em qualquer hipotese, a
admissdo de autoria de qualquer crime ambiental por parte dos
compromitentes (clausula 15.5).%*°

A assinatura do presente termo de compromisso ndo implica em qualquer
espécie de confissdo da Petrobras no desenvolvimento de suas atividades,
nem tampouco representa admissdo de qualquer conduta ilicita.?’

A assinatura do presente TAC ndo implica confissdo ou reconhecimento de
pratica de conduta ilicita por qualquer das partes, referindo-se, tdo somente,
ao cumprimento das acdes nele acordadas (clausula 14.2).%%®

Entretanto, se o0 TAC ¢ justificado como forma de atender ao carater de urgéncia de
acao contra as lesdes ou ameacas de lesfes aos direitos transindividuais, o que dizer de TACs
que, através de seus prazos e de seus termos aditivos, prorrogam indefinidamente atividades
irregulares e formas de reparagdo de dano ndo cumpridas? O Termo de Ajustamento de
Conduta assinado pela Secretaria de Estado do Ambiente (SEA), a Fundacdo Estadual de
Engenharia do Meio Ambiente (FEEMA), a Fundacéo Instituto Estadual de Florestas (IEF), a
Fundacao Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas (SERLA) e a TKCSA é paradigmatico

%56 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 Fundacao 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.

27 Termo de Compromisso celebrado entre o Estado do Rio de Janeiro, através da Secretaria de Estado de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SEMADS), a Fundagdo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente
(FEEMA) e a Petrdleo Brasileiro S/A, em 18 de maio de 2000, item XII — Disposi¢des gerais, subitem e), p. 418.
%% 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 Comissdo 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.



221

nesse sentido.”® Celebrado em 22 de julho de 2008, tal TAC possui como objeto “estabelecer
0s prazos e condicdes para que a Compromissada (a TKCSA) promova, fiel e integralmente,
as necessarias adequacOes de suas atividades em suas instalagdes para a implantacdo do

»260 o estabelece oito itens (elencados de A a H) para seu cumprimento.

Terminal Portuario
Segundo um parecer da Procuradoria do proprio Instituto Estadual do Ambiente (Parecer
NAD n° 53/2012),%°* de 29 de novembro de 2012, a celebragdo deste TAC se deu em razio da
TKCSA néo estar cumprindo integralmente as condicionantes da Licenca de Instalacdo
FE011695. Desse modo, 0 TAC trata da regulacdo de itens relacionados as condicionantes da
Licenca de Instalacdo da empresa, referindo-se em grande parte a medidas mitigatérias e
compensatorias em funcdo da supressio de vegetacdo nativa (mangue) em Area de
Preservacdo Permanente (APP) para a construcdo do Terminal Portuario - supresséo®®® essa
autorizada, a época, pelo extinto Instituto Estadual de Floresta (IEF), em 5 de setembro de
2006. Este TAC, que possuia a vigéncia de trés anos, entre os anos de 2008 e 2012, passou
por trés retificacdes 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 compensatdria constante no item “d” do
TAC. Ao contabilizarmos o prazo de vigéncia do TAC e todas as prorrogagdes de prazos
realizadas mediante a assinatura dos termos aditivos e do Termo de Compromisso,
constatamos que essa obrigacdo de fazer (o reflorestamento e sua manutencdo), apos cinco
anos da celebracdo 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 o ano 2016, prazo final
de vigéncia do termo de compromisso. Ao todo, mediante sucessivas prorrogacdes de prazo,

serdo oito anos para que todo o processo (nele incluindo a manutencdo das areas

29 O referido TAC consta nos autos do processo INEA n° E-07/512941/2012, de 31 de outubro de 2012,
intitulado “Thyssenkrupp Cia Siderargica do Atlantico — TKCSA, Cod. Assunto: 0.109, Termo de
Compromisso, Acompanhamento do cumprimento da fase de manutencdo do reflorestamento objeto de
cronogramas — Termo de compromisso — TC”.

2% Ipidem, folha 06.

261 O Parecer NAD n° 53/2012 consta nos autos do processo INEA (Ibidem, fls. 130-134).

202 De acordo com o parecer técnico de vistoria n°® 079/2012, dentre as medidas compensatorias referidas nessa
autorizacdo 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 ultima medida compensatoria 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, fls. 37-38).
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reflorestadas) seja cumprido, havendo ainda a possibilidade de aumento desse prazo, caso
sejam assinados novos termos aditivos. Exemplos desse tipo acendem o debate acerca dos
limites para os prazos estabelecidos em um TAC, pois de nada vale a existéncia de clausulas
referentes a cominagfes (multas etc.) em caso de descumprimento da obrigacdo assumida se
houver a possibilidade de, a cada expiracdo do prazo de sua vigéncia, prorrogar-se as
obrigacdes via sucessivos termos aditivos.

Outro exemplo envolvendo a problematica do estabelecimento dos prazos dos TACs é
0 TAC assinado pela SEA, INEA, CECA e REDUC em outubro de 2011. Segundo o item 2.1
desse instrumento, consta que o prazo de sua vigéncia € 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 e 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 prorrogacdo dos trés anos previamente determinados - e ndo
pelo estabelecimento direto desses seis anos, como ocorre nesse TAC da REDUC. Nem
mesmo a Lei Estadual n°. 3.467/00 e a norma para elaboracdo e controle de TAC (NA-
5.001.R.0),% aprovada pela Deliberagdo FEEMA n° 541/2008, que servem de referéncia para
os acordos firmados pelo INEA, instruem esse tipo de fixacdo de prazo. Segundo o artigo 101
da Lei Estadual n° 3.467/00:

O prazo de vigéncia do compromisso que, em funcdo da complexidade das
obrigacdes nele fixadas, podera variar entre 0 minimo de noventa dias e o
maximo de trés anos, devendo, em caso de prorrogacao — que ndo podera ser
superior a um ano — prever a aplicacdo de multa especifica para cada
clausula descumprida.

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 (noventa) dias
e no maximo de 03 (trés) anos, a contar da data de publicacdo do extrato no
Diério Oficial, podendo ser prorrogado por igual periodo mediante
celebragéo de Termo Aditivo.

%3 A “Norma para elaboracdo e controle de Termo de Ajustamento de Conduta — TAC”, aprovada pela
Deliberagdo 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 Sidertrgica do Atlantico —TKCSA,
Cod. Assunto: 0.109, Termo de Compromisso, Acompanhamento do cumprimento da fase de manutengdo do
reflorestamento objeto de cronogramas — Termo de compromisso — TC, folhas 136-141.
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6.6.1 A prorrogagdo do TAC poderd 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 gue sua base normativa for a Lei
Federal n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998 e/ou o art. 5°, pardgrafo 6°, da
Lei Federal n° 7.347/1985.%

A possibilidade de se estipular um prazo de 72 meses nesse caso se da em razdo do
INEA, como orgao legitimado, ter ancorado legalmente seu TAC no artigo 5°, paragrafo 6°,
da Lei Federal n° 7.347/85, que n3o estabelece prazos de vigéncia que devam estar
inseridos no termo de compromisso. Esse tipo opc¢do legal reforca a ideia previamente
formulada de que o0 uso desses termos pelo citado 6rgdo se dé como o resultado de escolhas
feitas dentro de um rol de dispositivos legais, com vistas a atender as suas atribuicdes e
pretensdes dentro do processo de licenciamento ambiental 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 prorrogacgdes, corre-se o risco de que certas obrigacdes dos termos sejam
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. E somente mediante o entendimento dessa dindmica que
podemos compreender a seguinte alegacdo da Petrobras, presente em um oficio enviado ao
Ministério Publico Federal: “As Unidades da Petrobras estdo licenciadas em conformidade
com a legislacdo. As que ainda ndo possuem licenca ambiental estdo cobertas por Termos de

Ajustamento de Conduta (TAC).”%°

Sobre a “consciéncia da realizaciio do possivel” na celebracdo do TAC: em contraste com
as justificativas de eficiéncia e eficacia, é frequente na literatura do Direito e nas entrevistas
com os profissionais do Direito a evocacdo da concep¢do do TAC como um instrumento
insuficiente que, diante da complexidade da realidade, tem como horizonte a “realizagdo do
possivel”. Esse tipo de concepc¢do pode ser observada na afirmagdo de Milaré (2011) de que

“realmente, por um lado ha que se ter presente o dito popular segundo o qual € melhor um

24 processo INEA n° E-07/512941/2012, folha 137.

%5 Conforme o item 2.1.1 — “o presente Termo de Compromisso produzira efeitos legais a partir de sua
assinatura, com eficécia de titulo executivo extrajudicial, na forma do artigo 5°, pardgrafo 6°, da Lei Federal n°
7.347/85 e do art. 585 do Coédigo de Processo Civil”. (Termo de Ajustamento de Conduta, TAC conjunto
SEA/INEA, 2011, p. 30)

28 |nquérito Civil MPF/PRRJ/GP/04/2000. Proc. Administrativo MPF n°. 1.30.012.000001/2000-39, p. 16.
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mau acordo do que uma boa demanda, ante os fatores imponderaveis e 0s custos inerentes a
toda acao judicial” (p. 1380, grifos no original), bem como na alegacao de Fink (2002), de
que “a composi¢cao negociada pelo ajustamento de conduta ¢ a realizagdo do possivel, e as
partes tém consciéncia disso” (p. 132). Tal concepgdo pode ser destacada ainda na fala do
procurador entrevistado 3: “Se o TAC trouxer algum beneficio para o meio ambiente, para o
interesse que seja tratado no TAC, ele ja vale; um pouquinho ¢ melhor que nada”.

Mediante a postura da “consciéncia da realizagdo do possivel” (FINK, 2002, p. 132),
em uma negociacao para a celebracdo do TAC (ainda que o0 objeto a ser negociado sejam as
condicdes de tempo, modo e lugar do cumprimento da obrigacdo), corre-se o risco de que
cada obrigacdo do termo, consubstancializada em clausulas e condi¢es, 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 satisfacdo dos interesses e direitos
transindividuais. O procurador entrevistado 4, ao comentar o TAC assinado pela SEA, INEA,
CECA e REDUC, em outubro de 2011, d& indicios dessa obtencdo de um contetdo minimo
necessario das pretensdes (ou exigéncias) por meio do TAC, ao afirmar que: “esse termo de
compromisso é o minimo obrigatorio; ele ndo compensa o dano ambiental que foi causado

pela empresa”.

Sobre a “psicologizacio do dissenso” no TAC: a utilizacdo da via extrajudicial por meio do
TAC ¢ justificada a partir da concep¢do de que a mesma, ao contrario da via judicial, traz
efeitos psicolégicos positivos, que contribuem para que as partes assumam as obrigacdes de
maneira voluntaria, sem “traumas”, que sera o resultado de uma consolidagio mental da
importancia dessas obrigagdes. Fink (2002), por exemplo, afirma que uma das razdes para a
busca pela solucéo extrajudicial mediante o uso do TAC antes de qualquer solucéo judicial
por via da sentenca condenatoria é a “razao psicologica”. A partir de entdo, o autor ressalta a
ideia de uma “assuncao voluntaria e consciente da obrigacdo” na celebracao do TAC, segundo
a qual:

Respeitados 0s contornos possiveis da transagdo, cujo limite € o interesse

publico, todas as demais clausulas e condicGes serdo resultado de um

processo psicologico de apreensdo de cada uma das obrigaces assumidas.
[...] Celebrado o termo em prosseguimento a esse processo psicologico, cada
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parte sabera que participou efetivamente de um processo de composicao do
conflito e ndo foi um mero contratante. Assumiu voluntariamente obrigagdes
possiveis. Ao assumi-las, em geral, terd passado por um processo de
consolidacdo mental da importancia dessas obrigac6es, de tal forma que, ao
cumpri-las em seu vencimento, o fard sem traumas. Ndo mais contra a sua
vontade, mas pela sua vontade (FINK, 2002, p. 132).

Podemos encontrar ainda outros exemplos da busca por essa “razao psicoldgica’:

A composicdo amigével pelo ajustamento de conduta [...] traz a consciéncia
das partes de que a realizacdo das obrigacdes constantes nos termos é
possivel, o que gera, efetivamente, um efeito psicoldgico altamente positivo
em detrimento de uma agdo condenatdria, na qual a parte vencedora resistiu
até o ultimo momento e, posteriormente, tera que forcosamente cumprir as
obrigacdes impostas (LOPES, 2009, p. 161).

Dessa forma, a busca pela “razdo psicoldgica” na escolha pela via extrajudicial
caminha no sentido do que Acselrad e Bezerra (2007) interpretam como um processo de
“psicologizagdo 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 pedagogicas.
Trata-se aqui de entender o conflito como resultante da falta de capacitacéo
cognitiva ou psiquica para o consenso. (ACSELRAD e BEZERRA, 2007, p.
15).

Diante da busca pelo tratamento do conflito mediante sua psicologizacdo, a via
extrajudicial apareceria como o locus privilegiado para o seu desenvolvimento, em
contraposicdo ao carater pedagdgico-repressivo das Acbes Civis e Penais, que veremos a

sequir.

Sobre o carater pedagdgico-repressivo das Acdes Civis e Penais: a celebracdo do Termo
de Ajustamento de Conduta ndo limita a competéncia dos demais legitimados que,
entendendo ser o termo firmado insuficiente para a reparagdo dos danos, poderdo buscéa-la
judicialmente. Dessa forma, em uma propositura de TAC que ndo envolva a participacdo dos
demais 6rgdos legitimados, aumentam-se as chances de que estes Ultimos (caso sejam co-
legitimados a propor Ac¢do) ndo aceitem, discordem, ou achem insuficiente esse compromisso

e busquem a abertura de uma Acdo. Segundo o procurador entrevistado 4: “o problema do
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TAC é esse. Se vocé faz com s6 um dos legitimados, isso ndo impede que o outro legitimado
entre com a A¢ao”.

Ha também a possibilidade de que um 6rgdo legitimado desconheca a existéncia de
um TAC assinado por outro 6rgdo legitimado. Em ambos os 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 instituicdo 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 envolvendo a TKCSA, por exemplo, pudemos
verificar Termos de Ajustamento de Conduta, Termos de Compromisso e um Termo de
Cooperacdo Ambiental celebrados entre érgdos publicos (como a SEA, INEA, CECA etc.) e a
empresa coexistindo com duas Ac¢des Penais movidas pelo Ministério Publico do Estado do
Rio de Janeiro. Vale destacar que, ainda que uma parte desses termos assinados com a
TKCSA tenham sido celebrados apds a existéncia das duas Ac¢des Penais movidas pelo
MPE/RJ, nenhum deles teve a participacdo do Ministério Publico como interveniente. Na
verdade, segundo informacg6es colhidas em entrevista com um representante do MPE/RJ, o
MPE/RJ participou das tratativas para a elaboracdo do TAC da TKCSA de margo de 2012,
discutindo os contetdos das clausulas com as demais partes. Todavia, 0 MPE/RJ ndo aceitou
assinar a versdo final do termo, conforme discutido ao final da secdo 2.2.1.1.%"

No caso REDUC, ha igualmente exemplos da coexisténcia procedimental entre a via
judicial e a extrajudicial. Em funcdo do acidente de 18 de janeiro de 2000, veremos uma série
de Termos de Ajustamento de Conduta (como, por exemplo, 0 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 Acéo Penal Publica proposta pelo Ministério Publico Federal. Ja em

funcdo do vazamento de 6leo da REDUC no rio Iguagu, observamos um TAC?®® celebrado

287 para maiores informacdes, ver: TAC INEA n° 02/2012, p. 7.
2%8 Cabe frisar que esse Gltimo TAC da REDUC n#o contou com a participagdo do Ministério Piblico como
interveniente.
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entre a REDUC, SEA, INEA e CECA em outubro de 2011, coexistindo com uma Acao Penal

movida pelo Ministério Pablico 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 0 uso da via judicial e ndo da extrajudicial. Na literatura do Direito, é
comum a preconizagdo do uso da via judicial, via Acao, em Gltimo caso, especialmente apds a

busca de uma “solucdo” negociada, conforme os exemplos a seguir:

H& percalgos no processo judicial que atingem as partes diretamente,
desgastando-as emocionalmente e causando-lhes perdas patrimoniais. A
acdo civil publica, em sendo possivel, deve ser evitada. Deve-se preferir a
solucdo que imponha menos 6nus as partes, além daqueles emergentes do
préprio conflito a ser composto [...] Caso isso ndo seja possivel, deve-se
lancar mdo da acédo civil publica, estando todos cientes de que a solucdo
negociada foi exaustivamente tentada (FINK, 2002, p. 114).

A solucdo obtida judicialmente revela-se plenamente eficaz e satisfatoria as
partes nos casos em que o mecanismo conciliatério revelar-se indtil ou
frustrado. O Poder Judiciario deve ser acionado somente em ultimo caso,
pois, sabidamente, as decisdes judiciais, por melhor que sejam, ndo estdo
livres de limitagGes e riscos que as tornam, em grande parte dos casos,
ineficazes ou insatisfatorias (IWAKURA, 2010, s/p).

Na pratica, a opcdo pela utilizacdo da via judicial por meio da A¢do se da em razao
da mesma, ao contrario do TAC, possuir uma fungdo “pedagogico-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 Acdo, busca-se, em contraposi¢cdo a tendéncia
voluntariosa e psicologizante da via extrajudicial, obter efeitos pedagdgicos e repressivos ao
degradador ambiental por meio de prejuizo moral, institucional ou financeiro.

Pacheco (2012) ressalta esse efeito pedagdgico-repressor, ao afirmar que:

Observa-se em alguns Estados da federacdo a substituicdo das acBes civis
publicas por TACs e a consequente diminuigdo do numero de agdes civis
publicas movidas pelo Ministério Publico. Tal constatacdo vem sendo
criticada por organizagdes ndo-governamentais. Verifica-se, de fato, que o
efeito pedagogico e repressivo ao causador do dano — eventualmente réu em

29 para maiores informagdes, ver: MPF Processo n° 0810735-07.2011.4.02.510, p. 28-29 e ver: Diério
Eletronico da Justica Federal da 22 Regido, de 01 de margo de 2013. Acdo 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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acdo civil publica por danos ambientais - € maior na agdo civil pablica. O
prejuizo moral, institucional e financeiro suportado pelo degradador que
figura como réu em acdo judicial por danos ambientais, submetido a midia
negativa, & opinido publica, aos consumidores (seus mantenedores), a
comunidade afetada e as organiza¢cBes ndo-governamentais, sem duvida
produz efeitos pedagdgicos mais expressivos, contra o causador e também
terceiros. Em tempos de aquecimento global e crescente intolerancia diante
das agressdes ao meio ambiente — neste cendrio - a agdo civil publica
apresenta-se como importante ferramenta pedagdgico-repressora e de efetiva
promocao da sustentabilidade (PACHECO, 2012, p. 3).

Nas entrevistas, observamos semelhante entendimento na fala do procurador

entrevistado 4:

Por um lado, eu entrei com essa acdo penal. Acho que é a primeira vez desde
muito tempo que a empresa responde a uma acdo penal aqui no Rio de
Janeiro. Um diretor, um gerente da empresa ndo quer figurar num processo
criminal. Entdo tem essa questdo. Nos acabamos tendo que usar a a¢éo penal
porque além de ela ter uma repercussdo mais negativa para empresa, tem a
questdo das préprias pessoas fisicas que ndo querem responder.

Assim, se por um lado, na via extrajudicial, busca-se o efeito psicologizante da
assuncdo voluntaria e consciente de uma obrigacdo, por outro, persegue-se com a via judicial
a funcdo pedagogico-repressora da imposicdo de uma obrigacdo. Seja por uma via ou por
outra, procura-se, como alega Lopes (2007), a “interiorizacdo de uma situagdo juridica
complexa do ponto de vista do sentido regulamentar” por meio da aceitagdo, voluntaria ou
ndo, de uma obrigacdo. Entretanto, nesse aspecto, é pertinente a ponderagdo de Luhmann

(1980) sobre a legitimidade desse processo:

A legitimagdo pelo procedimento ndo leva, pois, necessariamente, ao
consenso efetivo, a harmonia coletiva de opiniGes sobre justica e injustica,
ou ainda aquilo que Parsons enigmaticamente denominou ‘articulation of
power with real commitments’ (articula¢do do poder com compromisso
real). A legitimidade ndo pode ser totalmente concebida como
‘interiorizagdo’ duma instituigdo, como conscientizacdo pessoal de
convicgdes socialmente constituidas (LUHMANN, 1980, p. 100 apud
LOPES, 2007, p. 253).

Dessa forma, a legitimacdo da Acdo Civil Publica e do Termo de Ajustamento de
Conduta ndo se resolve pela utilizagdo do procedimento - e este Ultimo ndo garante o

consenso efetivo e a harmonia coletiva que se quer obter com ele. E por esta razdo que



229

devemos considera-los somente como formas de tratamento - e ndo de solucdo de conflitos.

Como afirma Lopes (2007):

A legitimidade da acéo civil publica, dos termos de ajuste de conduta e dos
agentes publicos que neles atuam em escala processual ou de composicdo
ndo pode ser concebida como interiorizacdo de uma situacdo juridica
complexa do ponto de vista do sentido regulamentar. Esta assimilagéo néo se
resolve, nem se consuma pela s6 utilizacdo do procedimento e pela
articulacdo dos poderes em torno da sangdo e de sua execucdo 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 procuradores entrevistados ressaltaram a dificuldade de uso da
via extrajudicial por meio de TAC nos casos envolvendo grandes empreendimentos,

especialmente aqueles de perfil federal. Como salienta o procurador entrevistado 4:

E, claro, quando a empresa estd de boa vontade. Agora tem coisas, por
exemplo: empreendimento do Governo Federal, com verba federal. Ndo
precisa fazer TAC com a gente, pois sabe-se que o empreendimento vai sair.
Fazer TAC com o0 COMPERJ? Vocé acha que eles vao perder tempo por
causa disso? Porque o empreendimento vai sair. VVocé, no maximo, vai
conseguir depois ver uma responsabilizagdo 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 sua capacidade de arcar com 0s custos

judiciais para ndo aderirem a via extrajudicial, como frisa o procurador entrevistado 5:

Nesse caso, ndo houve acordo basicamente por causa disso. E uma postura
deles, do juridico da empresa como um todo, de ter uma posi¢ao combativa e
de ndo 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 decisdes a favor deles nos tribunais.

Esse processo parece ser o resultado de uma espécie de internalizacdo dos custos
ambientais, no sentido de que as empresas incorporam ao custo de seus empreendimentos 0s
possiveis gastos com eventuais processos judiciais desencadeados por infragcbes ambientais,
multas ambientais, indenizacdes etc. Dessa forma, cria-se a percepgdo de que “a soma desses

fatores gera um custo menor (ou um lucro maior) do que a interrup¢do de uma atividade
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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, durante a tramitagdo dos processos judiciais, ela
pode dar continuidade as suas atividades econdmicas ou ao seu processo de instalacao.

Por outro lado, haveria uma predisposicdo desses grandes empreendimentos a
assinarem TAC com os 6rgdos 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 6rgdos ambientais porque tém que fazer para que suas

licengas sejam renovadas”.

Sobre a mensuracdo do dano: ainda no que se refere a casos envolvendo grandes
empreendimentos, mormente em funcdo da proporcdo do dano ambiental que eles podem
acarretar, acentua-se a dificuldade do uso da via extrajudicial por meio de TAC em razao dos
problemas concernentes a mensuracdo desse dano. Segundo o procurador entrevistado 4,
dependendo da extensdo do dano ambiental, cria-se uma maior ou menor facilidade de

utilizacdo do TAC:

[...] quando o infrator é uma grande empresa, a dificuldade que se tem é a
valoracdo dos danos ambientais. Fica dificil fazer um TAC para a
recuperagdo de um vazamento de Oleo, de poluicdo atmosférica etc. [...]
Quando o dano é irrecuperavel, a recuperagdo vai se traduzir em dinheiro.
Dai é dificil uma mensuracdo. Ja quando o dano tem uma reparacdo
especifica, é mais simples celebrar o TAC. Quando sdo questdes mais
simples: TAC para reflorestamento de uma area desmatada; TAC com
obrigacdo de ndo fazer etc. Nesse sentido o MPE tem mais vantagem, pois
pode fazer um TAC com uma boate para resolver uma polui¢do sonora etc.
Fica mais facil fazer TAC quando a reparacdo 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, 0 TAC elaborado para tratar das
compensagdes desse dano ambiental ndo foi homologado pela 42 Camara de Meio Ambiente e

Patrimdnio Cultural do Ministério Pablico Federal,>”® pois ndo houve concordancia desta

270 segundo informagdes colhidas no site do MPF, a 42 Camara coordena agdes de defesa do meio ambiente e do
patriménio cultural brasileiro. Sua principal atribuicdo é assessorar os Subprocuradores-Gerais da Republica e os
Procuradores da Republica nos Estados, dispondo de uma equipe constituida de analistas periciais e assessores,
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ultima com relacdo a metodologia de valoracdo do dano ambiental feito por um estudo

elaborado pela COPPE/UFRJ. De acordo com tal procurador:

Como o dano ambiental ndo prescreve, o caso do derramamento de dleo do
ano 2000 até hoje ndo tem acdo proposta nem TAC feito. Foi feito um TAC
pelo Ministério Pablico Federal, mas a 4% Camara ndo homologou, dizendo
que os critérios que a COPPE utilizava ndo estavam de acordo, que nao era
suficiente, mas também ndo deu nenhuma outra alternativa. [...] Nao foi
homologado e ainda ndo foi celebrado um novo. A guestdo ainda estd em
aberto. Estd se tentando achar outras soluges: tentar inclusive pedir uma
nova valoracdo para a 4% Camara ou entdo usar aquele da COPPE com um
valor minimo, numa eventual acdo judicial; tentar fazer um balizamento
através de comparagdo com outros vazamentos no mundo, pela quantidade
de 0leo, acessibilidade da érea etc.

Sobre as formas de valoragdo de dano ambiental, alega o procurador entrevistado 3

que:

Abdiquei de técnica de valoragdo. Cada um tem um método de valoracao.
N&o existe uma regra. Qual é a certa? Se vocé for estritamente por uma
prova cientifica de que o meio ambiente vale tanto pela técnica de uma
valoragdo, vocé vai perder porque o outro vai dizer: ndo, ndo € isso. [...]
Entdo, acho que existem outras formas.

Ao serem questionadas as metodologias de tal estudo, a reparacéo 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 solucdo. 1sso demonstra ndo s6 a insuficiéncia e a
limitacdo que o ponto de vista técnico possui ao buscar valorar impactos sociais e ambientais
(e isso se estende para formas de mensuracdo 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 celeridade da via extrajudicial por meio de TAC.

com formacdo multidisciplinar nas areas de Antropologia, Arqueologia, Arquitetura, Biblioteconomia, Biologia,
Direito, Engenharia Florestal, Engenharia Sanitaria e Geologia, que atuam em tarefas especializadas na
realizacdo de pericias e exames necessarios as atividades institucionais. Para maiores informacGes, ver.
<http://4ccr.pgr.mpf.mp.br/>.
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2.3.4. Um acordo entre poucos e para poucos: a falta de participacdo, publicidade e

controle social na celebracédo dos TACs

A primeira questdo a ser tratada com relacdo a discussdo sobre as formas de
participacdo do TAC recai sobre o tema da legitimidade para sua propositura. Com base em
toda discussdo na literatura do Direito sobre os “o0rgaos 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
associacoes civis celebra-lo. Salvo alguns poucos autores, como é o caso de Vieira (2002),
que reconhecem a legitimidade para a propositura do TAC inclusive pelas associacdes,
contanto que a questdo abordada no termo lhe seja pertinente, a grande maioria concorda
quanto a essa impossibilidade.

Se na década de 1980, essas mesmas associacGes civis garantiram o direito de
proporem acdes civis publicas, segundo o artigo 5° da Lei n° 7.347 de 1985, e com isso
“pretendeu o legislador estender, a0 maximo possivel, a legitimacdo ativa para a propositura
da acdo civil publica em defesa dos interesses difusos, homogéneos e coletivos, ndo 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 “6rgaos publicos”. Segundo Abelha (2004), a ideia de se “legitimar” 6rgaos
publicos a propositura de TAC deveu-se a concepcdo de que entes com personalidade juridica
(IBAMA, PROCON, 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). Desse modo, se por um lado,
na década de 1980, dentro de um processo de redemocratizacdo do Brasil pds-Ditadura, em
que “desde a Lei Federal n°® 6.938/81, que estabeleceu 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 participacdo da sociedade civil,
amplamente prevista” (LOSEKANN, 2013, p. 321), amplia-se a participacdo da sociedade
civil na defesa dos interesses difusos, homogéneos e coletivos através do exercicio do direito

a participacdo das associagOes civis na atividade jurisdicional por meio da acdo civil publica;
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por outro lado, uma década mais tarde, nos anos 1990, durante o processo de refundacéo
neoliberal do Estado, exclui-se a garantia legal da propositura do TAC por essas associagoes,
por ndo se enquadrarem na condigdo de “6rgdos publicos”, o que pde em risco a possibilidade
de participacdo direta da sociedade civil no processo de tomada de decisdo sobre as formas de
tratamento dos conflitos envolvendo interesses transindividuais mediante o instrumento
extrajudicial do TAC. Com isso, no campo ambiental, especificamente, coloca-se em risco a
participacdo da sociedade civil na tomada de decisdo sobre as formas de adocdo 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 salide humana, isto €,
sobre a negociacdo das condi¢cBes de modo, tempo e lugar para as adequacdes de conduta
ambiental ajustadas no TAC.

Por ndo existir uma garantia legal de participacdo na propositura do TAC, todo e
qualquer envolvimento da sociedade civil no processo de celebracdo dos Termos de
Ajustamento de Conduta dependera da iniciativa do 6rgdo publico legitimado que o propde,
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¢bes para um envolvimento indireto (via controle
social, por meio da garantia de uma correta e efetiva publicidade desse TAC). Sobre o

assunto, ressaltam Souza e Fontes (2007):

Frise-se que ndo ha previsdo legal no sentido de se impor a obrigatoriedade
de instrumentos de participacdo para elaboracdo e celebragdo 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 decisdo definida acerca do ajuste sera
sempre do 6rgdo legitimado, vez que a norma nao prevé qualquer espécie de
submissdo desta decisdo a deliberacdo — quando e se houver — da sociedade,
até por uma questéo de se evitar a possibilidade de manipulagdo. Em sintese,
pode-se dizer que o que se defende € a participacdo da sociedade civil — a
qual se dara publicidade — na elaboracdo do ajustamento, ndo se deixando de
lado ainda a participacdo de grupos cujos interesses coletivos estejam
envolvidos no ajuste (SOUZA e FONTES, 2007, p. 48).

Na literatura do Direito, certos autores reforcam o argumento acerca da necessidade de
uma participacdo da sociedade civil no processo de tomada de decisdo na celebragdo do TAC.

Rodrigues (2004b), por exemplo, afirma que:
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[...] o processo de tomada de decisdes na celebracdo do termo de
ajustamento de conduta deve ser um processo 0 mais participativo possivel.
O aspecto fundamental do Estado Demaocréatico de direito é que se pretende,
em niveis cada vez maiores, ensejar a participagdo dos cidaddos nas decisdes
gue possam influir na sua vida. Portanto, o ideal é propiciar mecanismos de
participacdo na formacdo da decisdo do 6rgédo legitimado na celebracdo do
compromisso (RODRIGUES, 2004b, p. 343).

Entretanto, apesar das adverténcias e sugestdes presentes na referida literatura, na
pratica, apés a analise dos Termos de Ajustamento de Conduta objeto desta pesquisa, vimos
gue os TACs tendem a ser instrumentos de tratamento de conflitos ambientais pouco
participativos, pois tendem a envolver somente alguns atores em especifico no processo de
tomada de decisdo que define o acordo. Seguindo uma mentalidade eminentemente
“representativista” e “tecnicista”, o TAC tende a envolver somente os 6rgdos politicos, os
Orgdos tecnicos e o0s Orgdos do sistema de justica que acreditam ser habilitados e
suficientemente balizados para representar e versar sobre questfes que sdo do interesse da
sociedade civil (principalmente dos grupos sociais cujos interesses coletivos estdo envolvidos
no acordo).

No que diz respeito a questdo da representacdo, acreditamos que quanto mais um
orgdo legitimado se colocar na posicdo 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 Publico, por exemplo, a tendéncia a representacdo pode vir em fungéo
do que Arantes (2002) chamou de “voluntarismo politico”, ou seja, em fungdo de
determinadas concepcOes ideoldgicas de promotores e procuradores do Ministério Publico
que se convertem em um perfil especifico de atuacdo. Tais concepcdes ideoldgicas se
manifestam a partir de diagndsticos sobre a sociedade brasileira como hipossuficiente em suas
possibilidades de agdo politica. Nesse sentido, ao conceberem a sociedade civil como frégil e
desorganizada, coloca-se em risco possiveis iniciativas de envolvimento direto da mesma nos
TACs celebrados pelo Ministério Publico (principalmente a participacdo dos grupos sociais
cujos interesses coletivos estejam envolvidos no acordo), de maneira que a atuacdo dos
promotores e procuradores nos acordos se restrinja somente, no que tange a questdo da
participacdo, a acolher denuncias de agressdes ao meio ambiente e & saude da populacdo

enderecaras ao MP por representantes de organizagdes da sociedade. Ja por parte de 6rgaos
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ambientais, a tendéncia a representacdo nos TACs pode vir em funcdo do entendimento de
que a busca pela garantia e defesa dos direitos e interesses transindividuais mediante a
celebracdo dos TACs envolve o tratamento de assuntos técnicos, que cabe somente aos 0rgaos
ambientais, na condicdo de especialistas, discutirem. Por esse critério, excluir-se-ia ndo so a
sociedade civil, como também todos os demais 6rgdos que se enquadrarem na categoria de
“leigos”, como ¢ o caso dos 6rgdos do sistema de justica.

Vale frisar que os Termos de Ajustamento de Conduta analisados nos casos TKCSA e
REDUC nao contaram com uma ampla participacéo da sociedade civil, inclusive naqueles que
envolviam danos diretos a populacdo, 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 associagdes de pescadores da Baia de Sepetiba, relativos a medidas compensatorias
pelos danos ocasionados no processo de instalacdo da empresa a atividade pesqueira. Tais
termos, em 2011, vieram a ter suas obrigacdes substituidas por uma espécie de acordo,
denominado “Memorando de Entendimentos”, entre a SEA, o INEA, a TKCSA e algumas
associacfes de pescadores. Ainda que tal acordo conte com a participacdo de algumas
entidades de pesca da regido, ha indicios, em funcdo da carta de dendncia elaborada por
associacOes de pescadores da baia de Sepetiba, de que o citado acordo ndo envolveu
apropriadamente todos 0s grupos que possuiam interesse direto nos seus efeitos. Cabe
ressaltar ainda que os TACs analisados que foram celebrados por iniciativa do INEA néo
contaram inclusive com a participacdo do Ministério Publico como interveniente. Destarte,
uma série de obrigacGes (ou exigéncias) dos TACs referentes a medidas sociais e ambientais
visando a reparacdo de danos sdo elaboradas sem que haja ampla participacdo ou consulta
popular.

Nesse ponto, como proclamam Acselrad e Leroy (2011):

Urge, pois, desenvolver propostas de tomada de decisdo democréticas e
elementos de metodologia que contribuam para alterar a correlagéo de forcas
no debate sobre o impacto dos projetos de desenvolvimento, 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).
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Ao buscarem critérios mais participativos na formulacdo dos TACs, alguns
procuradores entrevistados apontaram a importancia do uso de outro instrumento extrajudicial
do qual dispde o Ministério PUblico: a audiéncia publica.?”* Segundo o procurador
entrevistado 3, dentre as validades do uso da audiéncia, estaria: envolver na discusséo da
celebracdo do acordo todos os legitimados para a sua propositura, de forma a evitar que um
legitimado, caso discorde do compromisso, busque impugné-lo ou entre judicialmente com
uma Acdo; 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 é
um mecanismo controlador do TAC. Entdo a audiéncia publica € 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, ndo 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 ndo 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 agdo para anular, porque o IBAMA me forneceu informagdes
erradas. Eu fiz um TAC com base na informacdo do IBAMA e depois fiquei
sabendo que aquele licenciamento era irregular, feito sei 14 por que motivo.
Dai eu tive que entrar em juizo e dizer para juiz “esse TAC esta todo
errado”, tive que entrar com a¢do de improbidade contra o servidor do
IBAMA, entendeu?

Ressalta-se ainda, conforme alega o procurador entrevistado 5, 0 uso da audiéncia

como forma de colher informagdes, manifestar posicdes e pressionar as partes indagadas:

Enfim, eu acho que a audiéncia puablica serve muito mais como uma forma
de evitar uma acgdo judicial. Trazer & participagdo e evitar a ac¢do judicial.
Num caso desses, se eu tivesse que ir para a justica, eu poderia ganhar, mas
perderia. Entdo, utilizei o instrumento da audiéncia publica como um
instrumento quase que decisorio mesmo, para colher as informacbes e
manifestar o meu entendimento; como um instrumento de participacdo e
pressao sobre quem estava sendo indagado na audiéncia publica.

™1 O artigo 27 da Lei n° 8.625, de 12 de fevereiro de 1993, a Lei Organica Nacional do Ministério Publico,
dispde em seu inciso IV que cabe a ele: “promover audiéncias publicas e emitir relatérios, anuais ou especiais, €
recomendacdes dirigidas aos 6rgdos e entidades mencionadas no caput deste artigo, requisitando ao destinatario
sua divulgacao adequada e imediata, assim como resposta por escrito”.
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A audiéncia ndo so ¢ justificada na formulacdo do TAC como também ¢ apresentada
como uma forma de colher informacGes entre as partes envolvidas para fundamentar a

propositura de uma acdo. Conforme o procurador entrevistado 4:

[a audiéncia puablica] é importante para dar forca a uma eventual agdo, forca
de convencimento do juiz numa eventual acdo, porque é diferente do 6rgdo
ambiental dar uma explicacdo no papel. Ele esta ali, ele € questionado, ele
gagueja, ele ndo sabe explicar, as vezes, quando confrontado diretamente.
[...] a audiéncia puablica é importante pra isso, porque da mais forca a sua
acdo, porque vocé tem la 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 decisdes, deve
haver nessas audiéncias publicas uma preocupacdo especifica com o contetdo 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 no processo de tomada de
decisdo sobre as formas de tratamento dos conflitos envolvendo direitos transindividuais. O

procurador entrevistado 5 parece reconhecer essa necessidade, ao afirmar que:

De fato, esse instrumento tem que ser usado muito mais vezes. Mas a minha
preocupacdo é que essas audiéncias publicas sejam efetivas, porque as
audiéncias publicas do licenciamento ambiental, a rigor, sdo de fachada. Na
verdade, o que tem que ser efetivada é a participacdo. 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 conteudo e o sentido dessa participacdo, alinhamo-nos ao exposto por Mello

(2011) no Projeto Avaliacdo de Equidade Ambiental:

A participacdo ndo podera implicar a negociagdo — entendida como processo
de barganha — de direitos dos grupos potencialmente atingidos. O objetivo da
participacéo deve ser o envolvimento dos atingidos nos processos decisorios
para garantir, conforme o Artigo 5 da Constituicdo brasileira de 1988, a
inviolabilidade do direito a vida, & igualdade, a liberdade, & propriedade e o
direito a justa indenizacdo, no caso da desapropriacdo por necessidade ou
utilidade publica, ou por interesse social (MELLO, 2011, p. 34).

Nos TACs analisados, entretanto, o uso da audiéncia publica ndo concerne a

participacdo no processo de tomada de decisdes na celebragéo do Termo de Ajustamento de
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Conduta, mas é concebida como um instrumento de publicidade, de divulgacdo daquilo que ja
foi acordado previamente entre aquele que se dispGe a ajustar sua conduta e aqueles que
acreditam ser habilitados e suficientemente balizados para representar e versar sobre 0s
direitos e interesses transindividuais. O TAC celebrado entre a TKCSA, a Secretaria de
Estado do Ambiente (SEA), a Comissdo Estadual de Controle Ambiental (CECA) e o
Instituto Estadual do Ambiente (INEA) em marco de 2012 € um bom exemplo dessa
assertiva. Em sua clausula quarta, referente as obrigac6es dos compromitentes, no item 4.1,
consta no TAC a exigéncia de: “realizar Audiéncia Publica para divulgacdo das agdes
pactuadas no presente termo e estabelecimento de reunides periodicas para divulgacdo do
estagio de implementacao do Plano de A¢ao”.

Em uma carta de denuncia enviada pelo Instituto Politicas Alternativas para o Cone
Sul (PACS), em 23 de agosto de 2012, ao Conselho Nacional de Meio Ambiente
(CONAMA), por ocasido de sua 107* Reunido Ordindria, a referida ONG alega haver “pouco
caso com a transparéncia e publicizagdo do TAC” da TKCSA, em parte em fungdo de que
“nenhuma audiéncia publica foi realizada, ¢ ao que nos parece nada foi feito a respeito”.
Desse modo, sustenta a instituicdo que: “reforcamos a necessidade da garantia da
transparéncia e o controle social do TAC e de suas condi¢des.” (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 néo foi realizada.

O questionamento quanto a maneira como se da a publicidade dos TACs nédo é algo
especifico de representantes da sociedade civil. Existe a possibilidade de que um 6rgéao
legitimado desconheca a existéncia de um TAC assinado por outro 6rgdo legitimado e
questione sua falta de publicidade. Como exemplo, podemos citar o caso do TAC celebrado
pela SEA, INEA, CECA e REDUC, em outubro de 2011, em que o Ministério Publico
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 questdo, alega o referido

procurador:

Entdo eu oficiei o INEA: "INEA, como vocé deu uma licenca de instalacéo
que vai permitir que a REDUC lance poluentes em niveis de emergéncia, se
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isso é crime ambiental?" E me foi respondido: “estamos fazendo um TAC de
ndo sei quantos milhdes etc." Pois bem: "Me encaminhem o TAC!" Passa
um més, ndo encaminham o TAC. Passa outro més e ndo 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 hd meses pedindo a
cdpia do TAC, eles ndo me encaminham? O que tem ali que a gente ndo
pode saber? O TAC n&o € pablico?

Em geral, o critério adotado para a publicidade dos TACs se restringe a publicacdo do

termo no Diério Oficial, como podemos constatar pelos exemplos abaixo:

Este instrumento serd 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 assinatura,
devera o extrato do presente TAC ser publicado no Diario Oficial do Estado
do Rio de Janeiro, correndo 0s respectivos encargos por conta da
compromissada.?”

Dentro do prazo de 20 (vinte) dias, contados da data de sua assinatura,
deverd o extrato do presente TAC ser publicado no Diério Oficial do Estado
do Rio de Janeiro, correndo 0s respectivos encargos por conta da
compromissada. Uma copia da referida publicacdo devera ser encaminhada
ao INEA, para que seja anexada ao processo administrativo correlato.”

Em alguns casos, o TAC é publicado no Diario Oficial de forma resumida, o que
impossibilita 0 conhecimento publico de todas as obrigacdes 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 Diério Oficial do Estado do Rio de Janeiro em 8 de novembro de
2011?" da forma abaixo ilustrada.

Primeira parte, constante no final da pagina 28:

2”2 Termo de Ajustamento de Conduta para Ajuste Ambiental celebrado entre a Secretaria de Estado do
Ambiente (SEA), a Fundacéo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente (FEEMA) e a Petr6leo Brasileiro S/A,
bem como para Ajuste de Conduta com o Ministério Publico Federal, em 29 de novembro de 2000, item niimero
26, p. 08.

273 Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) celebrado entre a TKCSA, a Secretaria de Estado do Ambiente
(SEA) e as extintas Fundacéo Estadual de Engenharia de Meio Ambiente (FEEMA), Fundacéo Instituto Estadual
de Florestas (IEF) e a Fundacdo Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas (SERLA), em julho de 2008,
Clausula nona — Da publicacédo de extrato, folha 4, do processo INEA n°® E-07/512941/2012.

2% Termo de Ajustamento de Conduta celebrado entre a Secretaria de Estado do Ambiente (SEA), a Comiss&o
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 publicacdo de extrato, p. 40.

275 Diario Oficial do Estado do Reio de Janeiro, Ano XXXVII, N° 209, Parte I, Terca-feira, 8 de novembro de
2011.
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Sccretaria de Estado do Ambicnte

SECRETARIA DE ESTADO DO AMBIENTE
INSTITUTO ESTADUAL DD AMBIENTE

EXTRATD DE TERMO

INSTRUMENTO: Termoa de Ajustamente de Conduta (TAC. INEA
00aM11).

PARTES: Secretana de Estado do Ambients - SEA, Comissio Estas-
dual de Controse Ambientsl - CECA, Instibuto Estadual do Ambiente -
IMEA & 8 empresa Petrdlec Brasileiro 5/A - Petrobres

Segunda parte, constante no inicio da pagina 29:

PODER EXECUTIVO
—

OBJETO: Disciplinar as medidas técnicas necessdrias a continuidade
da operacio da Refinaria Dugue de Caxias - REDUC, especificamente
& operacdo desta unidade, no interior do sitio desta. Este TAC ndo
exime a compromissada de responsabilidade por demais passivos ou
irregularidades que venham a ser ou tenham sido eventualmente iden-
tificados, desde que ndo 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 faturar por empenho

Em outros poucos casos, encontramos a exigéncia de publicacdo do termo em jornais

de ampla circulacéo, para além da publicacdo do Diario Oficial:

A compromissada se obriga a publicar os termos deste compromisso de
ajustamento de conduta, no prazo de até 20 (vinte) dias a contar de sua
celebragdo, em dois jornais de ampla circulacdo no Estado do Rio de Janeiro
e no Diério Oficial da Uni&o.?"

Em outros casos, ao se incumbir a empresa que esta tendo sua conduta ajustada do
processo de publicidade do TAC, abre-se margem para que as informacdes sobre o termo
sejam publicizadas segundo critérios estabelecidos pela propria compromissada. Este é caso
do TAC celebrado entre a TKCSA, SEA, CECA e o INEA, em margo de 2012, que estabelece
como exigéncia a empresa desenvolver programas de comunicagdo para divulgar o contetido

do TAC, bem como as ag¢des nele propostas. No Anexo 1 do Plano de Acéo, item 64, referente

28 Compromisso de Ajustamento de Conduta celebrado entre o Ministério Pablico 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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a arca denominada “Responsabilidade Social”, consta que a TKCSA possui como atribuicdo

as seguintes acdes:

a) Editar jornal gratuito para a comunidade (Reta, centro de Santa Cruz e
centro de Itaguai). Conteldo focado em acdes de responsabilidade
socioambiental e atividades da comunidade;

b)  Implantar programa de visitas a fabrica;

C) Criacdo e veiculacdo de série de programas em radios locais oficiais;
d)  Disponibilizar informagGes de relevancia sobre o TAC na pagina da
empresa na internet.

De acordo com o subitem d), em que é exigido que a empresa disponibilize
“informagdes de relevancia sobre o TAC”, deixa-Se ao encargo da empresa apresentar,
mediante seu entendimento do que deva ou ndo ser relevante para ser disponibilizado, o

contetdo do TAC e o atendimento aos ajustes e adequacdes fixados no mesmo.

No que se refere ao subitem a), sobre a edi¢do de “jornal gratuito para comunidade”, a
empresa, para cumprir com essa exigéncia, continuou com a publicagdo de seu jornal,
intitulado “Al6 comunidade”. Nesse jornal, que deve possuir um “conteudo focado em agdes
de responsabilidade socioambiental e atividades da comunidade”, vemos obriga¢Ges (ou
exigéncias) determinadas no TAC serem transformadas em acfes voluntarias e, desse modo,
serem usadas como marketing para a empresa. Um exemplo da conducdo desse processo de
publicidade do TAC pela empresa pode ser visto no titulo de uma reportagem do jornal Al
comunidade, em que se apresenta uma compensacao indenizatdria que determina a construcao
de uma clinica de satde em Santa Cruz®’" da seguinte forma: “Mais saude para a popula¢io
do Complexo Jodo XXIII: Clinica da Familia Ernani Braga beneficia 27 mil pessoas com
atendimento de qualidade”.278 Nessa reportagem, afirma-se ainda que: “A empresa investiu
R$ 4 milhdes na construcdo do prédio da Clinica da Familia por meio de acordo voluntario
firmado com a Secretaria Estadual do Ambiente (SEA) para execucdo de projetos de

infraestrutura na regido” (grifos nossos). Assim, da maneira como foram concebidas as

2" Tal compensacao foi estipulada no Termo de Cooperacdo Ambiental celebrado entre a TKCSA, SEA e o
INEA, em 17 de agosto de 2011, e reiterada como uma das obrigacBes do TAC celebrado entre a TKCSA, a
SEA, a CECA e o INEA em 30 de marco de 2012. A referéncia a essa compensacao € apresentada no item 3.5
do referido TAC: “empreender medidas socioambientais de cardter compensatorio com destaque para a Bacia
Hidrogréfica da Baia de Sepetiba, no valor de R$ 14 milhdes, nos termos do Termo de Cooperacdo celebrado
entre a SEA, o INEA e a TKCSA, conforme consta no processo administrativo E-07/502.631/2011”.

2’8 Fonte: Jornal Al6 Comunidade, Ano 1, Julho de 2012, Edicdo 07. Disponivel em: <http://www.thyssenkrupp-
csa.com.br/>. Acesso em 16 de julho de 2013.


http://www.thyssenkrupp-csa.com.br/
http://www.thyssenkrupp-csa.com.br/
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exigéncias de publicidade no TAC, permite-se que a empresa apresente as informacdes
concernentes ao cumprimento de suas obrigacdes segundo suas politicas de gestdo ambiental
e suas estratégias de marketing e de relac6es publicas com a comunidade.

Em uma recente publicacdo®”

que discute o assédio de empresas e 0Orgdos
governamentais a ONGs e movimentos sociais através de projetos de Pagamento por Servicos
Ambientais (PSA), problematizou-se o que se chamou de “contradi¢gdes do dinheiro da
compensagdo ambiental”. Os representantes de diferentes ONGs e movimentos sociais
participantes de uma oficina que serviu de substrato para essa publicacdo propuseram debater
sobre que tipos de financiamentos (frutos de compensacGes ambientais de empresas que
causaram algum dano ambiental) seriam aceitaveis ou ndo 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
obrigacGes acordadas extrajudicialmente em propaganda para a empresa, ao ressaltarem seu
carater “voluntario”. Sobre o dinheiro recebido pela ONG FASE como compensagdo 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 0 dinheiro do Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) que foi
estabelecido com a Petrobras e fez o0 Mapa de Injustica Ambiental. A
Petrobras queria que a FASE colocasse: ‘Apoio Petrobras’. Mas a FASE néo
aceitou, colocou: ‘Apoio TAC Petrobras’. Ou seja, a compensagdo tem que
ser feita, mas mantendo os critérios e fazendo o debate (FASE, 2013, p. 66).

Ao assumir estratégias e metodologias pouco participativas que limitam ou impedem a
participacdo de um amplo espectro de atores sociais no processo de tomada de decisdes na
celebracdo do Termo de Ajustamento de Conduta, bem como ndo 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 fixados por tais
instrumentos, de forma a fazer com que adotem medidas que realmente atendam aos

interesses e direitos transindividuais.

" FASE (2013).
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2.3.5. O TAC e o licenciamento ambiental: o ""paradigma da adequacdo ambiental'",
os efeitos de garantia do licenciamento, de flexibilizacdo da lei e de

autolicenciamento

No decorrer da pesquisa, deparamo-nos com uma série Termos de Ajustamento de
Conduta que se relacionam diretamente com o0s 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
condicdes para que a Compromissada [a TKCSA] promova, fiel e integralmente, as
necessarias adequacdes de suas atividades em suas instalacbes para a implantacdo do

»280 o estabelece oito itens (elencados de A a H) para seu cumprimento.

Terminal Portuario
Segundo um parecer da Procuradoria do Instituto Estadual do Ambiente®® de 29 de novembro
de 2012, a celebracdo deste TAC se deu em razdo da TKCSA ndo estar cumprindo
integralmente as condicionantes da Licenca de Instalacdo FE011695. Desse modo, 0 termo
trata da regulacdo de itens relacionados as condicionantes da Licenca de Instalacdo da
empresa, referindo-se em grande parte a medidas mitigatdrias e compensatérias em funcdo da
supressdo de vegetacdo nativa (mangue) em Area de Preservacio Permanente (APP) para a
construcdo do Terminal Portuério da empresa.

Em outro TAC celebrado com a TKCSA, dessa vez com participagdo da SEA, CECA
e 0 INEA em 30 de marco de 2012, tem-se como objetivo a “prorrogacdo do prazo de pré-
operacdo do complexo siderargico”,?®? pré-operacdo essa autorizada na Licenca de Instalacio
concedida pelo INEA. Ademais, nesse termo, estabelece-se um Plano de Agdo com 134
medidas a serem implementadas pela empresa. Uma informacéo relevante sobre esse Plano de
Acdes € que certos itens que o configuram ja haviam sido solicitados pelo citado 6rgéo

ambiental em diferentes notificagdes emitidas em 2010 e 2011. Um exemplo claro é o item

280 processo INEA n° E-07/512941/2012, folha 06.

81 O Parecer NAD n° 53/2012 consta nos autos do processo INEA n° E-07/512941/2012, de 31 de outubro de
2012, intitulado “Thyssenkrupp Cia Siderargica do Atlantico — TKCSA, Cod. Assunto: 0.109, Termo de
Compromisso, Acompanhamento do cumprimento da fase de manutencdo do reflorestamento objeto de
cronogramas — Termo de compromisso — TC, folhas 130-134.

282 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.
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3.3 desse plano, que se refere a conclusdo da “implantacdo do sistema de despoeiramento do

2283 & que j havia sido solicitado pelo 6rgéo

poco de emergéncia até o dia 30 de abril de 201
ambiental em uma notificacdo de 2010.%%* Cabe destacar ainda o fato de que mais de dez
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, por exemplo,
demonstra a intencdo 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 legislagdo ambiental vigente”.?®® J4 o item 134 ilustra
bem a questdo: “atender a condicionante n° 31 da LI n° IN0O00771: ‘prover a area do poco de
emergéncia da infraestrutura necessaria para a realizacdo de corte de pecas sem o uso de
oxigénio, de forma a evitar a emissdo de material particulado para atmosfera.”?%

Tais exemplos demonstram que o TAC é concebido e operacionalizado pelo 6rgao
ambiental como um instrumento diretamente atrelado ao processo de licenciamento, pois nele
sdo estabelecidas uma série de compromissos, prazos e condi¢cdes para que a empresa atenda a
certas condicionantes as quais a empresa ja estava obrigada a cumprir no proprio
licenciamento.

A operacionalizacdo do TAC de forma a atender ao processo de licenciamento fica
ainda mais evidente por ocasido da formulacdo de um termo aditivo ao TAC, assinado pelos
compromitentes (SEA, INEA, CECA) e pela compromissada (TKCSA) em abril de 2013, em
que sdo realizadas algumas alteracGes no acordo. No texto original do TAC, o paragrafo Gnico

da clausula segunda dispde que:

As obrigagGes ndo vinculantes, assim definidas no Plano de Acéo, cujos
prazos de execucdo neles previstos, que, pelas suas caracteristicas técnicas e
operacionais, se estendem além do prazo de vigéncia do presente termo,
serdo incorporadas como condicionantes da licenca de operacdo a ser
concedida & compromissada. 2’

Com a alteragéo feita pelo termo aditivo, estabelece-se o seguinte:

28 TAC INEA n° 02/2012, p. 5

284 Gelinnot 00014815 (AP1, VOLUME I fl. 222)
2 TAC INEA n° 02/2012, p. 59.

28 1dem.

T TAC INEA n° 02/2012, p. 4
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As acles vinculantes previstas no Plano de Acdo (Anexo 1), cujos prazos
excedam o tempo de vigéncia do TAC, poderdo ser convertidas em
condicionantes da licenca de operacdo, a exclusivo critério do
compromitente INEA, desde que a compromissada implemente, dentro do
prazo de vigéncia do presente termo, medida de mitigacéo eficaz. %

Como resultado da légica de utilizagdo do TAC pelo 6rgdo ambiental, veremos
condicionantes da Licencga de Instalagdo serem transformadas em acgdes previstas pelo TAC,
bem como ag¢des do Plano de A¢do do TAC, por intermédio de seu termo aditivo, poderem vir
a ser transformadas em novas condicionantes, desta vez para a Licenga de Operagdo. A partir
de entdo, podemos reafirmar a premissa anteriormente colocada de que os 6rgdos ambientais
tendem a incutir em seus acordos suas ldgicas especificas de agentes do poder executivo
voltados para tratar 0 meio ambiente como uma questdo eminentemente técnica, orientada
para atender as necessidades especificas de suas atribuicbes como érgdo responsavel pelo
licenciamento ambiental.

No caso da REDUC, encontramos essa légica de atuacdo pelo 6rgdo ambiental por
ocasido 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 necessarias a continuidade da
operacdo da Refinaria Duque de Caxias (REDUC) descrita nas Licencas de Operagédo
FE00728, FE007482 ¢ FE007990.”%*° J4 no item 1.4, menciona-se que “o presente
instrumento integrard o processo de licenciamento ambiental da REDUC referida no caput,
instruido no processo INEA n° E-07/500.255/2010.7%*° Por fim, no item 5.1.1.1, afirma-se
que “a Licenca de Operagao e Recuperacao (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.”291

Os casos acima mencionados demonstram que o TAC, na préatica, acaba por figurar
como instrumento garantidor do processo de licenciamento ambiental, processo este que vem
sofrendo mudancas com vistas a se tornar cada vez mais &gil e fragmentado. Ao representa-lo

como um instrumento garantidor do licenciamento, temos em mente casos em que 0s 6rgaos

288 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.

8 TAC INEA n° 006/11, p. 30, processo INEA n° E-07/500.955/11.

2% |dem.

21 |dem.
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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 adequacbes 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 renovacdo das licencas, fora dos padrbes determinados por lei.

Sobre a questdo, 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, 0 que acontece € que se esta no
momento da renovacao da licenca e a empresa nao esta adequada, a licenca
tinha era que ndo ser concedida e a empresa tinha que parar. Agora, hdo me
venham dizer que isso vai causar prejuizos para o pais, vai aumentar o preco
da gasolina etc. Quer dizer que com 0 meio ambiente pode? Pode o povo de
Caxias ficar 14, engolindo enxofre, fumaga?

Ao salientar os limites da busca pela adequacdo ambiental, o promotor entrevistado 1

critica 0 TAC celebrado entre a TKCSA, SEA, CECA e 0 INEA, em marco de 2012:

[...] 0 que vai dizer se um TAC € viavel ou ndo & o seu contetdo. E para isso
gue a gente vai chegar e discutir. [... e dizer:] olha, esse TAC ndo atende aos
nossos critérios, que ndo sao critérios de discricionariedade, [pois] eu nao
posso escolher se eu vou proteger a salde da populagdo. O TAC tem um
limite, e um limite muito evidente. Se aquela atividade constitui um crime
ambiental, vocé ndo pode dar um prazo para ela se adequar e permitir que ela
continue funcionando. E a mesma coisa eu chegar para um traficante [e
dizer:] ‘traficante, vocé estd 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, o0 TAC
acaba por permitir que atividades ou praticas ambientalmente agressivas ao meio ambiente e a
satide 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, 0 TAC enquadra-se dentro de um jogo politico

estruturado no ambito do que Zhouri (2008) denominou de ‘“paradigma da adequagdo

ambiental”. Segundo a autora:

O jogo politico da-se, entdo, no ambito do paradigma da adequacdo
ambiental, o qual é destinado a viabilizar o projeto técnico, incorporando-lhe
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algumas "externalidades" ambientais e sociais na forma de medidas
mitigadoras e compensatérias, desde que essas, obviamente, ndo
inviabilizem o projeto do ponto de vista econémico-orcamentario. Dessa
forma, assegura-se a dominacgdo do espago de tomada de decisdes por uma
visdo hegemonica do que sejam as possibilidades de ‘uso’ dos recursos
naturais a partir da l6gica de mercado (ZHOURI, 2008, p. 100).

No campo juridico, o paradigma da adequacdo 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 tdo somente de um “universo de
decisbes judiciais que, guardando entre si similitudes, permite distinguir seus objetivos
basicos” (p. 178), o entendimento acerca do fato consumado traz implica¢des 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 situacdo atual, tende-se, na atuacdo dos 6rgdos publicos responsaveis por
tratar das questBes ambientais, a buscar a manutencdo de empreendimentos construidos em
desrespeito as normas ambientais quando, no momento do conflito, eles j& se encontrarem
instalados e/ou em operacdo. Com isso, consolida-se uma forma de tratamento de
irregularidades constatadas no curso de projetos de desenvolvimento propensa a transformar
0s impactos sociais e ambientais gerados por tais projetos em formas de reparacdo de dano
baseadas em medidas mitigadoras e compensatorias. 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 compensac;ﬁo.”292

Além do TAC figurar como um instrumento garantidor do processo de licenciamento
ambiental, pudemos identificar igualmente nesse instrumento um contetido "flexibilizador" da
lei, pois, mediante sua celebracdo, permite-se que empreendimentos que, no momento da
concessao ou renovacdo das licencas ambientais, estejam fora dos padrdes 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. Dessa forma, constréi-se uma logica
“flexibilizante” da lei mediante a qual se admite hoje o descumprimento aos padrdes

ambientais legais para que, no futuro, ao final do prazo de vigéncia do acordo, sejam

2% Fala proferida pelo Promotor Carlos Eduardo Ferreira Pinto no seminario nacional "Formas de matar, de
morrer e de resistir: limites da resolu¢do 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 Temaéticas Ambientais (GESTA/UFMG).
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cumpridos os padrdes legais. Faz-se isso geralmente por meio da presenca no acordo da
“obrigac¢do de ndo fazer”, que consiste no compromisso do empreendimento de abster-se da
acao ou atividade danosa que vem cometendo. Entretanto, ao permitir que o empreendimento
continue suas operacdes, a garantia da averiguacdo do cumprimento do compromisso
realizado passa a ser possivel somente por meio de fiscalizacdo, o0 que acaba por transferir a
competéncia do tratamento da questdo para a capacidade de controle ambiental por parte dos
Orgdos ambientais (que, por vezes, sdo 0s propositores do TAC). Assim, concordamos com

Zucarelli (2006a), quando o 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
aplicagdo da legislacdo 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 identificacdo do uso do TAC
como instrumento “garantidor” do licenciamento e “flexibilizador” da lei ter se relacionado a
atuacdo dos Orgaos ambientais, nada impede que outro érgdo legitimado atue de maneira
semelhante (ou que os 6érgdos 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 atuacdo 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. Guimardes (2011), ao analisar o processo de licenciamento do Complexo
siderdrgico da TKCSA, identificou uma situacdo em que a legislacdo (especificamente o
zoneamento industrial estadual) foi alterada por meio de Decreto para permitir que a empresa
se instalasse em uma Area de Preservacio Permanente (APP). A justificativa para tal

alteracdo se deu mediante o enquadramento de todo o0 Complexo siderdrgico da TKCSA na
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categoria de “utilidade publica”, para fins de atendimento ao artigo 4° do Codigo Florestal

(Lei Federal n° 4.771/1965).%% Sobre tal dindmica, assevera a autora:

A alteragdo formal da legislacdo e a interpretagdo de certos conceitos
constantes nas normas conduzem para a racionalidade econémica de
incentivo as atividades industriais, expresso nas manifestagdes 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 licenciamento — e demais procedimentos relacionados — a
legislacdo ambiental ndo logra funcionar como impeditivo, apesar da
protecdo 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 o cédigo 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 recomendagdo: “A celebragdo do TAC jamais podera
suprir ou substituir o licenciamento ambiental, bem como a necessidade de elaboragédo 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 execugdo” (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 alegacdo da Petrobras, presente em um oficio
enviado ao Ministério Publico Federal, de que: “As Unidades da Petrobras estdo licenciadas
em conformidade com a legislacdo. As que ainda ndo possuem licenca ambiental estdo
cobertas por Termos de Ajustamento de Conduta — TAC.” *** Outro exemplo desse
reconhecimento pode ser visto em um manual sobre licenciamento ambiental elaborado pela

Federacdo das Industrias do Estado de Minas Gerais (FIEMG) para o empresariado

23 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 dispbe sobre a protecdo da vegetacdo 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 Proviséria n® 2.166-67 de 24 de agosto de 2001; e da outras
providéncias. Em seu artigo 8°, consta que “A interven¢do ou a supressio de vegetagdo nativa em Area de
Preservacdo Permanente somente ocorrerd nas hipéteses de utilidade publica, de interesse social ou de baixo
impacto ambiental previstas nesta Lei”.

24 Inquérito Civil MPF/PRRJ/GP/04/2000. Proc. Administrativo MPF n° 1.30.012.000001/2000-39, p. 16.


http://1.30.10.1/2000-39
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mineiro.?®® Nesse documento, demonstra-se que a busca pela celebragdo do TAC néo parte

necessariamente dos érgdos 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 ndo possuo licenca, o que fazer?”), consta a seguinte

instrucdo:

O empreendimento que ja estiver instalado, em instalacdo ou operando sem a
respectiva licenga e desejar regularizar-se, pode utilizar-se da Licenca de
Instalacdo ou Licenca de Operacéo em carater corretivo [...] O empreendedor
que desejar continuar funcionando concomitantemente com o processo de
LI/LO (Licenga de Instalacdo ou Licenca de Operagdo) corretiva devera
assinar um TAC (Termo de Ajustamento de Conduta) com o 6érgdo
ambiental. O TAC conterd previsao das condicbes e prazos para
funcionamento do empreendimento até a sua regularizagdo (FIEMG, s.d., p.
10-11).

Em outro documento da mesma instituicdo, que trata do tema da renovacdo de

licencas ambientais*® consta que:

O indeferimento do pedido de revalidagdo da licenca de operacdo gera
graves consequéncias para o empreendedor, como a obrigagéo de paralisar as
atividades do empreendimento até a sua regularizacdo ambiental, ou até que
seja firmado Termo de Ajustamento de Conduta com o 6rgdo ambiental
(FIEMG, s.d., p. 28).

Em um trecho da mesma publicacdo, podemos depreender mais claramente a logica

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 inovag&o,
ganhos econémicos, conformidade com o0s requisitos legais aplicaveis e
cabendo destacar no assunto explorado nesta publicacdo: renovacdo da
licenca ambiental. Todo esse processo contribui significativamente para a
produtividade, além de ser estratégico para a manutencdo das licengas
ambientais (FIEMG, s.d., p. 5).

2% FIEMG. Orientacdes 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.

ZBLIEMG. Gestao

ambiental: renovacao de licenca ambiental. Disponivel em:

<http://www5.fiemg.com.br/admin/BibliotecaDeArquivos/Image.aspx?Imgld=37325&Tabld=13676>.  Acesso

em: 19 de julho de 2013.


http://www5.fiemg.com.br/admin/BibliotecaDeArquivos/Image.aspx?ImgId=37325&TabId=13676
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O uso do TAC dentro do processo de licenciamento pode permitir também que
condicionantes do licenciamento, ao serem transformadas em clausulas e condi¢Bes 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 proprio
licenciamento, 0 que se aproximaria do que Novoa Garzon (2008a) denominou de
“autolicenciamento”. Assim, o TAC inserir-Se-ia “na trajetoria do autolicenciamento dos
empreendimentos privados com diligente chancela ‘ptiblica’ que os imuniza contra eventuais
contestacdes juridicas” (NOVOA GARZON, 2008a, p. 45). No que se refere, por exemplo, a
negociacdo das condi¢cdes de tempo para as adequacdes de conduta ambiental ajustadas em
um TAC que se encontra atrelado ao processo de licenciamento, cria-se a possibilidade de que
0 empreendimento ou atividade a ser licenciada negocie a prorrogacdo do cumprimento de
condicionantes de seu licenciamento mediante pedidos de prorrogacdo do TAC encaminhados
ao oOrgao legitimado, que serdo garantidos por meio da assinatura de termos aditivos. Ao
possibilitarem esse tipo de negociacdo, talvez menos por razfes técnicas e legais do que por
razbes politicas, os oOrgdos legitimados estariam contribuindo decisivamente para a
manutencdo ou sobrevida de atividades ou praticas ambientalmente agressivas ao meio

ambiente e a satde da populacdo.
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3. Consideraco0es finais

Na presente Tese, adotamos quatro posicdes tedrico-metodoldgicas. A primeira
posicdo referiu-se a busca pela historicizacdo de discursos e praticas, marcada pelo
entendimento de que toda construcdo discursiva (nogOes de direito, justica, sociedade bem
ordenada, consenso, solidariedade e participacdo) e toda pratica sdo contingentes e precérias e
sdo resultado de determinados arranjos historicos. Nesse sentido, preocupamo-nos em definir
certos discursos em suas especificidades, de modo a mostrar em que sentido o jogo das regras
que os mesmos utilizam é irredutivel a qualquer outro, bem como procuramos identificar a
emergéncia e o desenvolvimento de certas praticas em conjunturas historicas especificas. A
segunda posicao concerniu a busca por processos de politizacdo, que envolveu a identificacdo
dos jogos de forca politica por detrds da constituicdo de tais discursos e préaticas, desvelando
seus contetdos e sentidos politicos. Além disso, buscou-se refletir acerca da possibilidade de
que o sentido de tais discursos e préaticas fosse, sobretudo, o de esvaziar o debate politico
ampliado, limitando ou impedindo o exercicio da reflexdo e discussdo para a politizacdo de
problematicas que afetam a vida coletiva. A terceira posicdo relacionou-se a procura por
analises que dessem énfase ao hibridismo de certos projetos e processos politicos,
econdmicos, sociais e culturais. A partir dessa posic¢ao, buscou-se compreender determinadas
reformas politicas, econdmicas, legislativas e do sistema de justica como produto da
confluéncia de discursos e praticas exdgenos e enddgenos aos espacos nacionais, regionais e
locais executores de tais reformas; e como fruto da confluéncia de projetos politico-
econdmicos distintos e processos sdcio-historicos polimorfos e ndo-lineares. Por fim, a quarta
posicdo 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 posicdes anteriormente colocadas.

Com base nas posi¢des tedrico-metodoldgicas acima elencadas e ancorando-nos no
reconhecimento de que a apropriada compreensdo de um instrumento juridico envolve mais
do que o simples exame de suas estruturas e principios legais, propusemo-nos a compreender
o0 contexto politico, econdbmico, social e cultural em meio ao qual o Termo de Ajustamento de
Conduta (TAC) foi concebido, de forma a depreendermos as for¢as sociais e 0 jogo politico
envolvidos em sua concepcao e insercdo dentro do ordenamento juridico brasileiro.

Criado em um contexto de reforma politica, econémica, legislativa e do sistema de

justica que caracteriza o Brasil do final dos anos 1980, o TAC é o resultado de um periodo da
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historia republicana do pais marcado pela “confluéncia perversa” (DAGNINO, 2004) entre
dois projetos distintos: de um lado, a ativagdo 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 numero de demandas ao Judiciario e, de outro, de
discursos e propostas neoliberalizantes de modernizagdo e racionalizagdo do Estado,
principalmente no que se refere a busca pela superagdo de formas burocréticas de se
administra-lo. Tal instrumento, dessa forma, é caudatario, 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 tradicionais atribui¢des do
papel "pacificador social” do Estado em seu objetivo de tratar os conflitos. Mormente no que
tange essas atribuicdes, o legislador conferiu aos Orgaos publicos legitimados a sua
propositura, voluntaria ou involuntariamente, mediante as lacunas de seu texto legislativo, a
flexibilidade para que tais 6rgéos 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 6rgdo legitimado delineie 0 modo como
concebe e operacionaliza seus TACs de acordo com as necessidades especificas de suas
atribuicbes como 6rgdo publico, possibilitando assim que cada 6rgdo 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 e direitos transindividuais.

Ao identificarmos a dinamica acima descrita, voltamo-nos para o exame de como 0s
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 propés como forma de tratamento para 0s
conflitos. No campo ambiental, escopo de nosso estudo, vimos que desde a simples nomeacéo
do acordo até o processo de escolha do dispositivo legal que o ancore tende a refletir a busca
do érgéo legitimado ou do representante do 6rgéo legitimado por afirmar sua logica especifica
de concepgédo e operacionalizacdo de seus acordos ambientais e, a partir desse processo,
procurar distinguir-se de outras l6gicas de acordo empreendidas por outros 6rgaos legitimados
ou representantes dos orgdos legitimados. E nesse sentido que, por exemplo, o 6rgéo
ambiental tende a incutir em seus acordos sua logica especifica de agente do poder executivo
voltado para tratar o0 meio ambiente como uma questdo eminentemente técnica, orientada para

atender as necessidades especificas de suas atribuicGes como 6rgdo responsavel pelo
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licenciamento ambiental e pela aplicacdo de sangdes administrativas aos agentes causadores
de dano ambiental. Por outro lado, apesar das variadas formas de atuacdo dos promotores e
procuradores - uma vez que, em funcdo de suas independéncias funcionais, encontram-se
“subordinados apenas a lei e a sua consciéncia” (ROJAS, 2013) -, ha uma tendéncia dos
acordos promovidos pelo Ministério Publico 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 d& possivelmente em razdo de sua posicdo de
defensor da ordem juridica (art. 127 da Constituicdo Federal) e de sua atuacao na qualidade de
custos legis (fiscal da Lei).

As formas de operacionalizacdo do TAC subordinar-se-d80 a ldgica propositiva
especifica do érgdo legitimado que, por conseguinte, subordinar-se-a 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 6rgdo legitimado
atendera as necessidades especificas de suas atribuicbes como 6rgao publico e a sua posicao
politica assumida diante do conflito para estabelecer o contetdo do Termo de Ajustamento de
Conduta. Diz-se isto porque, distante da teoria, a pratica do uso do TAC conduz a percep¢ao
de que o mesmo é o resultado da escolha de um instrumento juridico que possibilite a
realizacdo de decisbes (mais do que simplesmente técnicas ou legais) politicas, tomadas caso
a caso pelos 6rgdos legitimados com vistas a tratarem as questdes ambientais e os conflitos a
elas atrelados. Por ser fruto de posicdes e decisdes politicas, 0 TAC pode servir como um
instrumento de garantia da realizacdo de interesses econdmicos privados mediante a
salvaguarda de empreendimentos e atividades produtivas sob a justificativa de sua suposta
“utilidade publica” ou de seu presumido “interesse social”. Nesse sentido, vemos que o
conjunto de justificativas frequentemente enderecadas ao uso do Termo de Ajustamento de
Conduta, baseadas em premissas teoricas acerca de discursos voltados para ideias de
celeridade, informalidade, negociacdo etc. desviam, de certa forma, o foco das posigdes e
decis6es politicas que estabelecem e guiam o acordo.

Ao direcionarmos o foco para o conteudo politico do TAC, acendemos o debate acerca
de sua eficécia social que, para ser obtida, exige que o 6rgdo legitimado realize uma analise
da real producdo dos efeitos sociais da sua escolha das pretensdes (ou exigéncias)
consideradas no acordo. Nesse aspecto, 0 que estd em jogo é a validade social das escolhas
empreendidas pelos 6rgédos legitimados. Caso tais escolhas sejam o resultado de posi¢des e

decisbes politicas adotadas para preservar os agentes privados de possiveis prejuizos ou
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ganhos econdmicos menos vultosos, inscrevendo-se no jogo politico desenvolvido no &mbito
do paradigma da adequacdo ambiental ou buscando alicerce na teoria do fato consumado, de
modo que, em nome do desenvolvimento, tudo seja convertido em medidas mitigadoras e
compensatdrias, 0 Termo de Ajustamento de Conduta nédo 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.

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 Siderargica 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 tonicas em tais acordos.

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 ndo contaram com uma
ampla participacdo dos grupos sociais cujos interesses coletivos estavam envolvidos no
acordo, inclusive agueles que envolviam danos diretos a populacdo, como os TACs relativos
ao caso do derramamento de 6leo da REDUC de 2000 e ao caso da polui¢do atmosférica da
TKCSA. No curso da pesquisa, tomamos ciéncia de alguns termos de compromisso assinados
em 2007 entre a TKCSA e algumas associacdes de pescadores da Baia de Sepetiba relativos
as medidas compensatorias pelos danos ocasionados no processo de instalacdo da empresa a
atividade pesqueira. Tais termos, em 2011, vieram a ter suas obrigac6es 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 funcdo de uma
carta de denlncia elaborada por associacGes de pescadores da Baia de Sepetiba, de que o
citado acordo ndo envolveu apropriadamente todos 0s grupos sociais que possuiam interesse
nos seus efeitos. Desse modo, vemos que uma série de obrigacbes (ou exigéncias) dos TACs
referentes a medidas sociais e ambientais visando a reparacao 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 o6rgdos politicos, os 0rgaos técnicos e 0s 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
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atingidos). Por parte do Ministério Publico, por exemplo, a tendéncia a representacéo pode vir
em funcdo da concepcéo, 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 agressbes ao meio ambiente e a salde da populacdo
enderecaras ao MP por representantes de organizacdes da sociedade. Ja por parte de 6rgaos
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, que cabe somente aos 6rgaos
ambientais, na condicdo de especialistas, discutirem. Por esse critério, excluir-se-ia ndo so a
sociedade civil como também todos os demais érgdos que se enquadrarem na categoria de
“leigos”, como ¢ o caso dos 6rgdos do sistema de justica. Nesse tocante, vale lembrar que 0s
TACs celebrados por iniciativa do INEA e SEA nos casos REDUC e TKCSA ndo contaram
nem com a participacdo do Ministério Pablico como interveniente. Assim, ao se excluir
grande parcela da populacdo do processo de tomada de decisdo 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 participagdo”, na medida em que essas
definicBes dispensam o0s espagos publicos onde o debate dos préprios 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 Diéario Oficial;
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
Diario Oficial de forma resumida, o que impossibilita 0 conhecimento publico de todas as
obrigacOes (ou exigéncias) acordadas nesse instrumento. 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 a empresa
apresente as informacdes concernentes ao cumprimento de suas obrigagdes segundo suas
politicas de gestdo ambiental e suas estratégias de marketing e de relagdes publicas com a
comunidade. Assim sendo, a forma com que os TACs tendem a ser publicizados limita a

possibilidade de seu conhecimento publico e compromete seu controle social.
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O exame dos TACs celebrados nos casos de conflito envolvendo a TKCSA e a
REDUC permitiu o reconhecimento de seu uso pelo 6rgdo ambiental como um instrumento
diretamente atrelado ao processo de licenciamento, 0 que viria a caracterizar seu efeito
“garantidor” do processo de licenciamento. Na préatica, isto ocorre quando 0s 0rgaos
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 adequacbes 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 renovagéo das licengas, fora dos padrbes determinados por lei.

Além de seu efeito “garantidor” do processo de licenciamento, pudemos identificar
igualmente no TAC um contetdo "flexibilizador" da lei, pois mediante sua celebragédo
permite-se que empreendimentos que, no momento da concessdo ou renovacgdo das licengas
ambientais, estiverem fora dos padrdes estabelecidos por lei continuem a operar até que sejam
cumpridas as obrigacfes fixadas em suas clausulas ou até que se extinga o seu tempo de
vigéncia. Desse modo, estabelece-se uma logica “flexibilizante” da lei mediante a qual se
admite hoje o descumprimento aos padrdes ambientais legais para que, no futuro, ao final do
prazo de vigéncia do acordo, sejam cumpridos esses padrdes. Faz-se isso geralmente mediante
a presenca no acordo da “obrigacdo de nao fazer”, que consiste no compromisso do
empreendimento de abster-se da acdo ou atividade danosa que vem cometendo. Entretanto, ao
permitir que o empreendimento continue suas operacGes, a garantia da averiguacdo do
cumprimento do compromisso realizado passa a ser possivel somente por meio de
fiscalizacdo, o que acaba por transferir a competéncia do tratamento da questdo 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, identificacdo esta manifesta
pela predisposicdo desses agentes a buscarem acordos com o0s 0rgdos 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 0s mesmos ja contam com a assinatura desses termos em
seus licenciamentos, como se tais instrumentos fossem constitutivos desse procedimento

administrativo do 6rgdo ambiental.
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A andlise 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 eficicia, 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 0 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 o0 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 obtencdo 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 acdo contra as lesbes ou ameacas de lesBes 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 s@o indefinidamente prorrogadas, possibilitando assim que atividades ou préaticas
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 &gil de acionamento de um instrumento juridico, mas nédo
como garantia de presteza de um eventual processo de reparacdo do dano ambiental.

De modo geral, na pratica, 0 TAC aparece como um instrumento eminentemente
reativo de tratamento de conflitos, que é acionado pelos érgdos legitimados quando um
problema ou dano ja ocorreu. Assim, acaba, na maioria das vezes, buscando o ajuste de
conduta dos causadores de danos ambientais ja ocorridos, se valendo supostamente do
principio da prevencdo no sentido de evitar que esses danos ocorram novamente. Porém, a
maneira mais apropriada de se conceber e utilizar o principio da prevencao € evitar o dano
antes que o mesmo aconteca. A melhor forma de trabalhar esse principio é haver, por parte
dos orgdos 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 comunicagdo
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publica), envolvendo estudos menos tecnicistas que trouxessem para a analise as dinamicas
politicas e sociais em torno das quais o licenciamento se estabelece.

Os casos estudados revelam a necessidade de se incrementar métodos de ac¢éo conjunta
entre 0 Ministério Publico e os demais 6rgdos da Administracdo Publica, buscando uma
melhor eficacia social no resguardo dos direitos e interesses transindividuais. Isto porque as
I6gicas especificas de concepgdo e operacionalizacdo dos acordos ambientais por cada érgéo
legitimado refletem, de certa maneira, as formas distintas e pouco integradas desses 6rgédos
publicos trabalharem a questdo ambiental no Brasil. Os conflitos intraestatais resultantes de
decisfes tomadas caso a caso e em separado sobre o tratamento das questdes ambientais e dos
conflitos a elas atreladas prejudicam a salvaguarda do meio ambiente e do que se entende por
condicdes adequadas de vida da populacao.

Ha também a necessidade de os 6rgdos legitimados a propositura do Termo de
Ajustamento de Conduta refletirem sobre suas atuagdes no tratamento de conflito mediante o
uso de instrumentos extrajudiciais através da problematizacdo dos fatores enddgenos que
envolvem a demanda por tais instrumentos, bem como que facam uma analise exdgena do

sentido politico do fomento de organizacdes como o Banco Mundial®®’

e a Organizacao das
NacBes Unidas (ONU)*® a projetos judiciarios no Brasil voltados para disseminacéo de
formas 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

297 Referimo-nos a parceria realizada em junho de 2009 entre o Banco Mundial e o Ministério Pablico de Minas
Gerais (MPMG) para, segundo informagdes colhidas no informativo do MPMG, “fortalecer a capacidade
institucional e aperfeicoar o sistema de gestdo ambiental da Institui¢do”. Para maiores informagdes, ver: MPMG
Noticias. Informativo da Procuradoria-geral de Justica de Minas Gerais, Ano Xl, 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.

2% Referimo-nos a uma pesquisa realizada pela ONG Viva Rio, que contou com fomento do Programa das
Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) por interveniéncia do Ministério da Justica. Nessa pesquisa,
foram analisados quatorze projetos de prestacdo de servicos juridicos alternativos, que constavam no programa
Balcdo de Direitos, fomentado pelo Ministério. Para maiores informagées, 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
cooperacgao técnica. As acdes do projeto estdo calcadas num diagnostico 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 padrdo de fomento por parte dessas instituigdes multilateriais a
projetos judiciarios voltados para disseminacdo de formas alternativas de tratamento de conflitos ndo é algo
exclusivo do Brasil, de modo que se estende a uma série de outros paises como, por exemplo, o Timor-Leste.
Para maiores informagdes, ver SIMIAO (2007).

299 Vale citar também o trabalho de Rebougas e Santos (2012), que analisaram o marco teérico 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 analise 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 justiga” que reduz todo o campo de lutas por
reconhecimento e emancipagdo dos direitos humanos a uma orientacdo para técnicas e boas préaticas de gestao.
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dindmica das forcas sociais e do jogo politico que se estabelece dentro do subcampo da
resolucédo negociada de conflitos. Como vimos na primeira parte desse estudo, a procura por
formas modernas de resolucdo negociada de conflito mediante a disseminacédo 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 Orgdos (formais e informais). Tal dinamica e seu conteddo 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 resolugdo negociada.

Por fim, haveria de se repensar o jogo politico estabelecido no @mbito do paradigma
da adequacdo ambiental, principalmente no que se refere a crenca na irreversibilidade da
conducdo de um modelo de desenvolvimento que, em seu processo de acumulagdo de
riquezas, distribui desigualmente na sociedade os beneficios e danos ambientais. Nos marcos
da garantia de condugdo desse modelo, dispositivos legais sdo ‘“‘contornados” ou
“flexibilizados” e decisdes politicas sdo tomadas reservadamente em nome do que
determinados agentes privados consideram economicamente viavel. Ao seguir-se essa crenga
na irreversibilidade da condugdo de um modelo de desenvolvimento excludente e produtor de
desigualdades, o potencial de politizacdo do conflito ambiental esvai-se no ambito de espacos
de negociacdo 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, 0 que contribui para obscurecer as questdes mais fundamentais a

respeito do tipo de futuro que os atores sociais, em sua diversidade, pretendem alcangar.
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derramamento de 6leo na Baia de Guanabara. Brasilia, 2001. Disponivel em:
<www.mma.gov.br/port/conama/processos/67B2E6A7/artigo5.doc>. Acesso em: 05 de
agosto de 2013.

MPE-RJ - Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro. Denlncia contra a
ThyssenKrupp Companhia Siderdrgica do Atlantico — TKCSA, Friedrich-Wilhelm
Schaefer e Alvaro Francisco Barata Boechat. 25/11/2010. IP n° 054/2010 (DRACO).

MPE-RJ - Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro. Denuncia contra a
ThyssenKrupp Companhia Siderurgica do Atlantico — TKCSA e Luiz Claudio Ferreira
Castro. 25/05/2011. Ac¢do Penal n° 0019916-33.2010.8.19.0206.

MPE-RJ - Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro. Acao Penal I, Volumes I, Il e I1.
Processo n° 0019916-33.2010.8.19.0206.

MPE-RJ - Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro. A¢do Penal I, Volumes I, 11 e 11.
Processo n° 0012128-31.2011.8.19.0206.

MPF - Ministério Publico Federal. Procuradoria da Republica no Estado do Rio de Janeiro.
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.

MPF - Ministério Publico Federal. Termo de Compromisso e Obrigacdes, de 18 de maio de
2000.

MPF - Ministério Publico Federal. Inquérito Civil n.° 1.30.001.000-343/2000-88.

MPF - Ministério Publico Federal. Procuradoria da Republica no Estado do Rio de Janeiro.
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 Fundacéo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente —
FEEMA e a Petroleo Brasileiro S/A- Petrobras, bem como para ajuste de conduta com o
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Ministério Publico Federal, de 29 de novembro de 2000. Inquérito Civil
MPF/PRRJ/GP/04/2000.

MPF - Ministério Publico Federal. 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.

MPF - Ministério Publico Federal. Procuradoria da Republica em Sao Jodo de Meriti.
Inquérito Civil Publico n° 1.30.017.000102/2007-36.

MPF - Ministério Publico Federal. Procuradoria da Republica em Sao Jodo de Meriti.
Inquérito Civil Publico n° 1.30.017.000156/2012-69.

MPF - Ministério Publico Federal. Procuradoria da Republica em Sao Jodo de Meriti.
Dendncia contra Petrobras, Antonio Cesar de Aragao Paiva e Carla Muniz Gamboa.
Processo n° 0810735-07.2011.4.02.5101 (IPL n° 21/2011).

MPF - Ministério Publico Federal. Procuradoria da Republica em Séo Jodo de Meriti.
Parecer Técnico n° 130/2012- 42 CCR. PA 1.00.000.008044/2012-74.

MPF - Ministério Publico Federal. Procuradoria da Republica em Séo Jodo de Meriti. Oficio
n. 332/2011. 42 CCR. PA 1.00.000.009154/2010-91.

MPF - Ministério Publico Federal. Procuradoria da Republica no Estado do Rio de Janeiro.
Oficio do Meio Ambiente e Patrimdnio Historico e Cultural. Inquérito Civil n° 30/2008 —
RECOMENDACADO, p. 2. Disponivel em:
<http://www.prrj.mpf.mp.br/PRDC/Acoes/Recomenda%C3%A7%C3%A30%20IBAMA%20
CSA.pdf>. Acesso em: 23 de julho de 2013.

NIMA-PUC - Nucleo Interdisciplinar de Meio Ambiente da PUC-Rio. Cédigo Ambiental do
Estado do Rio de Janeiro — Anteprojeto de Lei, 2005. Disponivel em:
<http://www.nima.puc-rio.br/grupos-pesquisa/nimajur/arquivos/nimajur_caerj_final.pdf>.
Acesso em: 18 de julho de 2013.

ONU - Organizagéo das Nacdes Unidas. Carta das Nac¢des Unidas. 26 de junho de 1945.
Disponivel em:
<http://www.0as.org/dil/port/1945%20Carta%20das%20Na%C3%A7%C3%B5es%20Unidas.
pdf>. Acesso em: 8 de novembro de 2012.
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ONU - Organizacdo das Nacdes Unidas. Guidelines for consumer protection. General
Assembly. 16 de abril de 1985. Disponivel em:
<http://www.un.org/documents/ga/res/39/a39r248.htm>. Acesso em: 22 de outubro de 2013.

PACS - Instituto Politicas Alternativas para o Cone Sul. Companhia Siderurgica do
Atlantico: Impactos e Irregularidades na Zona Oeste do Rio de Janeiro, 2009. Disponivel em:
<http://pt.scribd.com/doc/127066521/TKCSA-Impactos-e-Irregularidades-Na-Zona-Oeste-
Do-Rio-de-Janeiro>. Acesso em: 04 de agosto de 2013.

PACS - Instituto Politicas Alternativas para o Cone Sul. Carta de denuncia enviada em 23
de agosto de 2012 ao Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), 2012.
Disponivel em: <http://www.pacs.org.br/files/2012/12/Carta-Conama-1.pdf>. Acesso em: 08
de agosto de 2013.

SEA — Secretaria de Estado do Ambiente. Assessoria de Saide Ambiental. Impacto sobre a
saude de moradores e trabalhadores do bairro de Santa Cruz no Rio de Janeiro,
decorrentes das operacgdes da TKCSA, a partir de julho de 2010. Relatério do Grupo de
trabalho constituido de representantes da Secretaria de Estado de Ambiente (SEA), Secretaria
de Estado de Saude (SES), Secretaria Municipal de Satde e Defesa Civil do Rio de Janeiro
(SMSDC-RJ), Universidade Estadual do Rio de Janeiro (UERJ) e Fundacdo Oswaldo Cruz
(FIOCRUZ), 2012.

SEA.- Secretaria de Estado do Ambiente. Autorizacdo 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 Publico do Estado do Rio de Janeiro. Acéo Penal I,
Volume I. Processo n® 0012128-31.2011.8.19.0206.

SECC - Secretaria do Estado da Casa Civil. Autorizacdo concedida pelo Governador
Sérgio Cabral ao inicio da operacdo do Alto Forno I1, em 15/12/2010. Processo
Administrativo n. E-07/503.467/2010. Processo n. 0012128-31.2011.8.19.0206. In: Ministério
Publico do Estado do Rio de Janeiro. Acdo Penal 11, Volume I1.

STF — Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 2083-8, Distrito
Federal. Medida Liminar, 2000(a). Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=390544>. Acesso em
20 de junho de 2013.

STF — Supremo Tribunal Federal. Informativo elaborado a partir de notas tomadas nas
sessOes de julgamento das Turmas e do Plenario. Brasilia, N° 196, 9 de agosto de 2000(b).
Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo196.htm#Meio Ambiente e
Termo de Compromisso>. Acesso em 20 de junho de 2013.
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TCU — Tribunal de Contas da Uni&o. Cartilha de Licenciamento Ambiental. 22 ed.
Brasilia: TCU, 42 Secretaria de Controle Externo, 2007. Disponivel em:
<http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2059156.PDF>. Acesso em: 19 de junho de
2013.

TJRJ - Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro. 202 VVara Civel da Comarca da
Capital. Processo n° 2001.001.137533-5. Tribunal Regional Federal. 4% Turma. 22 Regido.
Processo n.° 2002.02.01.002459-5.

4.3. Legislagdo consultada:

BELO HORIZONTE. Decreto n° 12.634, de 22 de fevereiro de 2007. Publicado no Diério
Oficial do Municipio de Belo Horizonte de 23 de fevereiro de 2007, dispde sobre
procedimentos de controle interno no &mbito da Administracdo Direta e Indireta do Municipio
de Belo Horizonte, e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://portal6.pbh.gov.br/dom/iniciaEdicao.do?method=Detalhe Artigo&pk=956567>.
Acesso em: 12 de outubro de 2013.

BRASIL. Ato Institucional n° 2, de 27 de outubro de 1965. Publicado no Diario Oficial da
Unido de 27 de outubro de 1965, mantem a Constituicdo Federal de 1946, as Constituices
Estaduais e respectivas Emendas, com as alterac6es introduzidas pelo Poder Constituinte
originario da Revolucdo de 31.03.1964, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AlT/ait-02-65.htm>. Acesso em: 10 de outubro de
2013.

BRASIL. Ato Institucional n° 4, de 7 de dezembro de 1966. Publicado no Diério Oficial da
Unido de 7 de dezembro de 1966. Convocacao do Congresso Nacional para discusséo,
votacdo e promulgacédo do Projeto de Constituicdo apresentado pelo Presidente da Republica.
Disponivel em:
<http://legis.senado.gov.br/legislacao/ListaNormas.action?numero=4&tipo_norma=AIT&data
=19661207&Iink=s>. Acesso em: 10 de outubro de 2013.

BRASIL. Decreto Federal n° 91.469, de 24 de Julho de 1985. Publicado no Diario Oficial da
Unido de 24 de Julho de 1985, cria 0 Conselho Nacional de Defesa do Consumidor e da
outras providéncias. Disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1980-
1987/decreto-91469-24-julho-1985-441658-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 19 de
setembro de 2013.

BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1937. Disponivel
em: <http://wwwz2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1930-1939/constituicao-35093-10-
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novembro-1937-532849-publicacaooriginal-15246-pe.html>. Acesso em: 21 de agosto de
2013.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a067.htm>. Acesso em:
21 de agosto de 2013.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em:
21 de agosto de 2013.

BRASIL. Decreto Federal n°® 95.886, de 29 de mar¢o de 1998. Publicado no Diario Oficial
da Unido de 30 de marco de 1998, dispbe sobre o Programa Federal de Desestralizacdo e da
outras providéncias. Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1988/decreto-95886-29-marco-1988-446305-
publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 10 de outubro de 2013.

BRASIL. Emenda Constitucional n° 4, de 2 de setembro de 1961. Publicada no Diario
Oficial da Unido de 2 de setembro de 1961, institui o sistema parlamentar do governo.
Disponivel em: <http://legis.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=113505>.
Acesso em: 10 de outubro de 2013.

BRASIL. Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho 1998. Publicada no Diario Oficial
da Unido de 05 de junho de 1998, modifica o regime e disp8e sobre principios e normas da
Administracdo Publica, servidores e agentes politicos, controle de despesas e financgas
publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, e d& outras providéncias.
Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm>. Acesso em:
11 de outubro de 2013.

BRASIL. Emenda Constitucional n° 32, de 11 de setembro de 2001. Publicada no Diario
Oficial da Unido de 12 de setembro de 2001, altera dispositivos dos arts. 48, 57, 61, 62, 64,
66, 84, 88 e 246 da Constituicdo Federal e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm>. Acesso em:
10 de outubro de 2013.

BRASIL. Lei n®4.771, de 15 de setembro de 1965. Publicada no Diario Oficial da Uni&o de
16 de setembro de 1965, institui 0 novo Codigo Florestal. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/14771.htm>. Acesso em: 24 de agosto de 2013.
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BRASIL. Lei n°4.829, de 05 de Novembro de 1965. Publicada no Diéario Oficial da Unido de
06 de Novembro de 1965, institucionaliza o crédito rural. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4829.htm>. Acesso em: 24 de agosto de 2013.

BRASIL. Lei n°5.562, de 12 de dezembro de 1968. Publicada no Diario Oficial da Unido de
12 de dezembro de 1968, altera disposicdes da Consolidacdo das Leis do Trabalho, aprovada
pelo Decreto-lei n° 5.452, de 1° de maio de 1943, e revoga as Leis n° 4.066, de 28 de maio de
1962 e 5.472, de 9 de julho de 1968, que dispdem sobre a validade de pedido de demissao ou
recibo de quitacéo contratual, firmado por empregado. Disponivel em:

<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L5562.htm>. Acesso em: 25 de agosto de 2013.

BRASIL. Lei n°6.938, de 31 de agosto de 1981. Publicada no Diério Oficial da Uniéo de 2
de setembro 1981, dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e
mecanismos de formulacao e aplicacdo, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www4.planalto.gov.br/legislacao>. Acesso em: 17 de maio de 2013.

BRASIL. Lei n°7.244, de 7 de novembro de 1984. Publicada no Diério Oficial da Unido de 8
de novembro de 1984, dispGe sobre a criacdo e o funcionamento do Juizado Especial de
Pequenas Causas. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao>. Acesso em: 16
de maio de 2013.

BRASIL. Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985. Publicada no Diério Oficial da Unido de 25 de
julho de 1985. Disciplina a acdo civil publica de responsabilidade por danos causados ao
meio-ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico
e paisagistico e da outras providéncias. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I73470rig.htm>. Acesso em: 16 de maio de 2013.

BRASIL. Lei n° 8.018, de 11 de abril de 1990. Publicada no Diario Oficial da Unido de 12 de
abril de 1990, dispde sobre criacdo de Certificados de Privatizacdo, e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/1989 1994/1.8018.htm>. Acesso
em: 10 de outubro de 2013.

BRASIL. Lei n® 8.031, de 12 de abril de 1990. Publicada no Diario Oficial da Uni&o de 13 de
abril de 1990, cria o Programa Nacional de Desestatizacdo, e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8031.htm>. Acesso em: 10 de
outubro de 2013.

BRASIL. Lei n°8.069, de 13 de julho de 1990. Publicada no Diério Oficial da Unido de 16 de
julho de 1990, dispde sobre o Estatuto da Crianca e do Adolescente e d& outras providéncias.
Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao>. Acesso em 16 de maio de 2013.
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BRASIL. Lei n°8.078, de 11 de setembro de 1990. Publicada no Diario Oficial da Uni&o de
11 de setembro de 1990, dispde sobre a protecdo do consumidor e d& outras providéncias.
Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao>. Acesso em: 16 de maio de 2013.

BRASIL. Lei n°8.625, de 12 de fevereiro de 1993. Publicada no Diério Oficial da Unido de
15 de fevereiro de 1993, institui a Lei Organica Nacional do Ministério Publico, dispde sobre
normas gerais para a organizacdo do Ministério Publico dos Estados e d& outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8625.htm>. Acesso em: 16 de
julho de 2013.

BRASIL. Lei n°8.884, de 11 de junho de 1994. Publicada no Diario Oficial da Unido de 11
de junho de 1994, publicada no Diario Oficial da Unido de Transforma o Conselho
Administrativo de Defesa Econémica (CADE) em Autarquia, dispde sobre a prevencdo e a
repressdo as infragcdes contra a ordem econdmica e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8884.htm>. Acesso em: 16 de maio de 2013.

BRASIL. Lei n°9.099, de 26 de setembro 1995. Publicada no Diario Oficial da Unido de 26
de setembro 1995, dispde sobre os Juizados Especiais Civeis e Criminais e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9099.htm>. Acesso
em: 12 de julho de 2013.

BRASIL. Lei n°®9.307, de 23 de setembro 1995. Publicada no Diario Oficial da Unido de 24
de setembro 1995, dispde sobre a arbitragem. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9307.htm>. Acesso em: 13 de julho de 2013.

BRASIL. Lei n°9.605, de 12 de fevereiro de 1998. Publicada no Diario Oficial da Unido de
13 de fevereiro de 1998, dispde sobre as san¢des penais e administrativas derivadas de
condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9605.htm>. Acesso em: 19 de maio de 2013.

BRASIL. Lei n°9.958, de 12 de janeiro de 2000. Publicada no Diério Oficial da Unido de 13
de janeiro de 2000, altera e acrescenta artigos a Consolidacéo das Leis do Trabalho - CLT,
aprovada pelo Decreto-Lei n® 5.452, de 1° de maio de 1943, dispondo sobre as Comissdes de
Conciliacdo Prévia e permitindo a execucdo de titulo executivo extrajudicial na Justica do
Trabalho. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/|9958.htm>. Acesso em:
13 de julho de 2013.

BRASIL. Lei n°®9.985, de 18 de julho de 2000. Publicada no Diario Oficial da Uni&o de 19
de julho de 2000, regulamenta o art. 225, 8§ 10, incisos I, 11, 111 e V1l da Constituicdo Federal,
institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19985.htm>. Acesso
em: 21 de junho de 2013.
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BRASIL. Lei n°10.814, de 15 de dezembro de 2003. Publicada no Diario Oficial da Uniéo de
16 de dezembro de 2003, estabelece normas para o plantio e comercializacdo da producéao de
soja geneticamente modificada da safra de 2004, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2003/110.814.htm>. Acesso em: 05 de julho de
2013.

BRASIL. Lei n®11.428, de 22 de dezembro de 2006. Publicada no Diario Oficial da Uni&o de
26 de dezembro de 2006, dispOe sobre a utilizagdo e protecdo da vegetacédo nativa do Bioma
Mata Atlantica, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/lei/111428.htm>. Acesso em: 24
de agosto de 2013.

BRASIL. Lei n°® 11.516, de 28 de agosto de 2007. Publicada no Diario Oficial da Unido de 28
de agosto de 2007, dispBe sobre a criacdo do Instituto Chico Mendes de Conservacao da
Biodiversidade - Instituto Chico Mendes; altera as Leis n° 7.735, de 22 de fevereiro de 1989,
11.284, de 2 de marco de 2006, 9.985, de 18 de julho de 2000, 10.410, de 11 de janeiro de
2002, 11.156, de 29 de julho de 2005, 11.357, de 19 de outubro de 2006, e 7.957, de 20 de
dezembro de 1989; revoga dispositivos da Lei n° 8.028, de 12 de abril de 1990, e da Medida
Provisoria n° 2.216-37, de 31 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/1ei/I11516.htm>. Acesso em: 18
de dezembro de 2013.

BRASIL. Lei n°®12.651, de 25 de maio de 2012. Publicada no Diério Oficial da Unido de 28
de maio de 2012, dispde sobre a protecdo da vegetacdo nativa; altera as Leis nos 6.938, de 31
de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a
Medida Provisoria no 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2011-
2014/2012/Lei/L12651.htm>. Acesso em: 22 de julho de 2013.

BRASIL. Medida Proviséria n® 155, de 15 de marco de 1990. Publicada no Diério Oficial da
Unido de 16 de marc¢o de 1990, cria o Programa Nacional de Desestatizacdo, e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/1990-
1995/155.html>. Acesso em: 10 de outubro de 2013.

BRASIL. Medida Proviséria n°® 157, de 15 de marco de 1990. Publicada no Diario Oficial da
Unido de 16 de marco de 1990, dispde sobre criacdo de Certificados de Privatizagdo e da
outras providéncias. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/1990/medidaprovisoria-157-15-marco-1990-
370733-norma-pe.html>. Acesso em: 10 de outubro de 2013.
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BRASIL. Medida Proviséria n°® 2.163-41, de 23 de Agosto de 2001. Publicada no Diario
Oficial da Unido de 24 de Agosto de 2001. Acrescenta dispositivo & Lei n® 9.605, de 12 de
fevereiro de 1998, que dispde sobre as sanc¢des penais e administrativas derivadas de condutas
e atividades lesivas ao meio ambiente. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/>. Acesso
em 16 de maio de 2013.

BRASIL. Medida Provisdria n®. 1.511, de 25 de julho de 1996. Publicada no Diéario Oficial
da Unido de 26 de julho de 1996, d& nova redacgdo ao art. 44 da Lei n®4.771, de 15 de
setembro de 1965, e dispde sobre a proibi¢do do incremento da conversdo de areas florestais
em areas agricolas na regido Norte e na parte Norte da regido Centro-Oeste, e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/Antigas/1511.htm>.
Acesso em: 24 de agosto de 2013.

BRASIL. Resolugdo CONAMA n° 003, de 28 de junho de 1990. Publicada no Diério Oficial
da Unido de 22 de agosto de 1990, dispde sobre padrbes de qualidade do ar, previstos no
PRONAR. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/res/res90/res0390.html>.
Acesso em: 8 de agosto de 2013.

BRASIL. Resolugdo CONAMA n° 237, de 19 de dezembro de 1997. Publicada no Diério
Oficial da Unido em 22 de dezembro de 1997, dispde sobre a revisdo e complementacdo dos
procedimentos e critérios utilizados para o licenciamento ambiental. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=237>. Acesso em: 02 de agosto
de 2013.

BRASIL. Resolugdo CONAMA n° 369, de 28 de marco de 2006. Publicada no Diério
Oficial da Unido de 29 de marco de 2006, dispde sobre 0s casos excepcionais, de utilidade
publica, interesse social ou baixo impacto ambiental, que possibilitam a intervencédo ou
supressdo de vegetacdo em Area de Preservacdo Permanente-APP. . Disponivel em:
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2 | 2006 Data das e )13 22°55'11.13"S  43°44!45.20"0 elev. 0 m altitude do ponto de visdo 10.90 km

Fonte: 1- Mapas IBGE/2013; 2- CIDE/2004; 3- Instituto Pereira Passos/2008; 4- Google Maps/2013; 5-Google
Earth/2013. Mapas adaptados pelo autor.



ANEXO B 311

1- BRASIL
(ESTADO DO RIO DE JANEIRO)

2- ESTADO DO RIO DE JANEIRO
(MUNIC{PIO DE DUQUE DE CAXIAS)
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4- LOCALIZACAO DA REDUC

Baia de Guanabara
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Data das imagens: 8/1/2013  22°43'32.04"S 43°14'42.91"0 elev 5m altitude do ponto de visdo 11.75 km {

Fonte: 1- Mapas IBGE/2013; 2- CIDE/2004; 3- Google Maps/2013; 4- Google Earth/2013. Mapas adaptados pelo
autor.





