Os Efeitos da
Transnacionalizacao
sobre a Governanca
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America*

“En esta orilla del mundo, lo
que no es presa es baldio.”

(Al Otro Lado del Rio, Jorge
Drexler)

Introducao

Entre os numerosos efeitos da globalizacdo econdmica, desta-

cam-se a intensa permeabilidade entre as pulsdes regulatérias trans-

nacionais e as normas nacionais; a justaposicao de jurisdicdes, de

natureza muito diversa, instadas a resolver um mesmo caso; € a Cres-
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cente internacionalizacao dos movimentos sociais. Tanto na politica
interna como nas relacdes internacionais, tais fendOmenos condicio-
nam a atuagao dos governos e dificultam, por sua complexidade, a
percepcao social dos conflitos que eles ensejam.

A partir da década de 1990, as controvérsias acerca da consolidagao
da regiao Sul da América Latina como parte da cadeia econOmica da
celulose constituem um emblematico exemplo da crescente fluidez
das dicotomias externo/interno e publico/privado na traducdo juridi-
ca das complexas decisoes de governo. Neste contexto, a sociedade
civil organizada passa a posicionar-se, nem sempre consensualmen-
te, diante de outra contradi¢ao transversal: de um lado, a protecao da
sauide publica e do meio ambiente;! de outro, a busca do desenvolvi-
mento econOmico.

Enquanto as instalacdes das empresas do mesmo setor fechavam
suas portas na Europa e na América do Norte, o Cone Sul (Argentina,
Uruguai e regido Sul do Brasil) emergia como alternativa para a plan-
tacdo do eucalipto e a producao de papel.2 Fatores como as condicdes
ambientais naturais favoraveis, o mercado ainda nao esgotado, aqua-
lidade e a disponibilidade de terras para a plantacao do eucalipto, os
recursos hidricos, os grandes indices de produtividade e a mao-de-
obra acessivel contribuiram para fazer desta zona da América do Sul
uma atraente alternativa para o mundo desenvolvido.3 Com efeito, as
companhias transnacionais europeias aportaram consigo nao somen-
te tecnologia e capital para dar inicio aos seus empreendimentos,
como igualmente a difusdo das plantacdes de eucalipto, matéria-pri-
ma para a manufatura do seu produto final, modificando sobremanei-
ra a paisagem da regiao.

Em 2002, o Uruguai acolheu as empresas espanhola ENCE S.A.e a
finlandesa Oy Metsid-Botnia Ab, dispostas a instalar suas unidades
produtivas as margens do rio que da nome ao pais. Do outro lado do
rio, a Argentina deu inicio a um forte movimento de oposi¢ao a che-
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gada das transnacionais ao Uruguai, por meio do seu governo central
e de outros atores —em particular, a Provincia de Entre Rios € 0o movi-
mento ambientalista. A rusga entre vizinhos converteu-se em confli-
to internacional, conhecido como “o caso das papeleiras”, que ad-
quiriu sérias dimensodes, envolvendo, entre outras instancias, o Mer-
cosul, o Banco Mundial e, em 2006, a Corte Internacional de Justica,
todos incapazes de indicar uma solugao para o conflito, que persiste
até a atualidade.

No Brasil, onde a chegada das companhias papeleiras se intensificou
a partir de 2002, particularmente no Rio Grande do Sul, houve uma
ingeréncia semelhante dos investimentos estrangeiros na economia
doméstica: para além da questao ambiental, destacou-se a influ€ncia
de interesses privados nas politicas governamentais e a reacao dos
movimentos sociais.

Por conseguinte, o presente artigo pretende cotejar os efeitos destes
dois processos de implantacdo da industria de celulose, no que diz
respeito: a permeabilidade entre marcos regulatorios, tanto no senti-
do publico/privado como interno/externo (item 1); a justaposi¢cao
in6cua de ambitos de solucao de conflitos (item 2); e, finalmente, ao
papel dos movimentos sociais nas crises ainda em curso (item 3).

1. Permeabilidade entre
Marcos Regulatorios

O vocabulo “regulacao” abrange um vasto campo semantico. Para
muitos, esta relacionado a necessidade de fazer das normas a expres-
sdo mais adequada das aspiracdes daqueles que as devem reger,
como fundamento das democracias pretensamente dialogicas. No
ambito deste artigo, porém, regulacao significa, de modo mais restri-
to, toda a normatividade, formal ou informal, que pretende colocar o
mercado ao abrigo dos Estados, facilitando a harmonizacao e a
coordenacao de certas praticas em diversos paises.
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A regulacdo caracteriza-se, em oposi¢cao a normatividade tradicio-
nal, pela mutabilidade, pela singularidade e pela tend€ncia a autorre-
gulacao — modificando, respectivamente, a rigidez, a uniformidade e
o dominante exdgeno do direito tradicional (TIMSIT, 2004, p. 11).
Assim, a “desregulamentacdo” inerente a globalizacdo econdmica
ocorre ndo pelaredugcao do campo normativo, mas, ao contrario, pela
sua multiplicacdo geométrica e, nao raro, cadtica, via dispositivos de
incitacao, de negociacao e de flexibilidade, que evocam regras tem-

porarias, evolutivas e reversiveis, em ordenamentos juridicos justa-
postos (DELMAS-MARTY, 2004, p. 10).

Logo, ainflacdo normativa e de espacos de solucdo de conflitos gera
a fragmentacdo e a dispersao de valores e principios; muitas regras,
pouco direito. Instala-se, paulatinamente, uma contradi¢cao quanto
ao papel da internacionalizacao do direito em relacao ao Estado: de
um lado, h4 o avan¢o das convencoes multilaterais e da cooperagao
internacional, que supdem a ativa participacao dos Estados; de outro,
os imperativos de setores econdmicos, internos ou externos, que re-

duzem, amiude, a sua poténcia, ou dela se apropriam.

Neste sentido, a permeabilidade entre marcos regulatorios acarreta
justamente a impossibilidade, quase generalizada, de identificar de
modo estanque o que seja uma regulacao nacional ou internacional.
Embora fruto do processo legislativo interno, o conteudo de uma re-
gra tanto pode configurar o mimetismo em relacao a uma ordem es-
trangeira (com a ascensao hegemoOnica de uma cultura juridica que
favorece dados setores econdmicos), como ser um resultado da in-
corporacdo de normas internacionais, ou ainda fruto de um embate
restrito a politica interna, mas operado por atores transnacionais. O
caso da industria da celulose € um verdadeiro emblema deste feno-
meno, tanto no Brasil (1.1.) como no recente conflito entre Argentina
e Uruguai (1.2).
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1.1. O “direito das papeleiras” no
Sul do Brasil

Apesar do historico que remonta ao século XIX, o setor de papel e ce-
lulose ganha proeminéncia, no Brasil, entre os anos 1940 e 1960, em
razao da politica de incentivo a industrializacao do pais (ABTCP,
2008). A partir dos anos 1970, a industria papeleira brasileira inicia
sua consolidacdao no mercado internacional, processo que se estende
até os dias de hoje.

Em um periodo ainda mais recente, no entanto, € que se verifica o sur-
gimento ou a publicizacdo de conflitos em determinadas regides do
pais, gerados pela chegada de empresas transnacionais e pela intensi-
ficacdo de disputas fundiarias. No estado do Espirito Santo, por
exemplo, onde a Aracruz Celulose desenvolve suas atividades desde
a década de 1960, conflitos com populacdes indigenas que se desen-
rolam por quatro décadas ganharam maior notoriedade nos ultimos
anos.4 No Parana, conflitos semelhantes vém ocorrendo com comu-
nidades quilombolas ameacgadas por plantacdes de eucalipto e pinus
(SALLES, 2007).

Dentre os dezesseis estados e mais de duzentas empresas envolvidos
com o setor (BRACELPA, 2003), o Rio Grande do Sul ganha desta-
que, a partir de 2002, em razao do estabelecimento de transnacionais
para o extensivo plantio de eucalipto. Além de compartilhar o bioma
pampa com os vizinhos Uruguai e Argentina, a relacao do estado
mais ao Sul do Brasil com estes paises se torna mais estreita em razao
da semelhanca dos conflitos iniciados pela chegada das papeleiras.
Assim, da mesma forma que nos paises fronteiricos, a resisténcia
construida por movimentos sociais rio-grandenses deu-se eminente-
mente sob a bandeira da protecao ambiental.

No caso do Rio Grande do Sul, com o escopo de adaptar a estrutura
normativa estadual e nacional as necessidades produtivas da indus-
tria papeleira, o direito foi mobilizado em distintas dimensodes e por
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meio de diferentes estratégias, ocasionando transformacdes da regu-
lamentacdo ambiental (1.1.1) e da legislacdo nacional (1.1.2).

1.1.1. Flexibilizacao da
regulamentacao ambiental

Em dezembro de 2006, a Fundacao Estadual de Protecao Ambiental
do Rio Grande do Sul (FEPAM), responsavel por regulamentar o uso
do solo> por meio do zoneamento ambiental, concluiu a regulagdo do
plantio do eucalipto no estado.® Ja sob nova administra¢do, em 2007,
o governo estadual passou a revisar a regulacao ambiental emitida
pela FEPAM, ja que ela seria restritiva em relacdo a plantacao da ma-
téria-prima para a fabricacao do papel. Apos demitir o secretario do
Meio Ambiente e o entao diretor da fundacdo por nao adequarem o
zoneamento ambiental a demanda das empresas, o Executivo estadu-
al criou, na FEPAM, um grupo de trabalho para tornar aregulamenta-
cao mais flexivel e eficiente. O novo zoneamento foi aprovado so-
mente em abril de 2008, em versao favoravel a expansao do plantio
das espécies.”

Durante o ano de 2007, contudo, pendente aregulacao para a ativida-
de de silvicultura, a FEPAM havia liberado o plantio de eucalipto
com base apenas em um Termo de Ajustamento de Conduta firmado
com o Ministério Publico do Estado e aditado por trés vezes. O acor-
do permitia a expedicao de licencas ambientais para o plantio do eu-
calipto de forma casuistica e com restri¢coes arrefecidas, sem a neces-
sidade de respeitar uma regulacao que, at€ o momento, ndo existia— o
zoneamento ambiental.

Esta série de eventos corrobora aideia de que processos de informali-
zacao e flexibilizacao dos procedimentos legais decorrem da neces-
sidade de adequacao de contextos locais as demandas transnacionais,
que fluem com maior intensidade com o advento da globalizagao
econdmica (HEYDEBRAND, 2003). A regulamentacao ambiental,
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legalmente atribuida aos poderes do Estado, perde parte da formali-
dade de que se reveste: o zoneamento ambiental, no caso, € revisto a
partir da mudanca de governo, e os responsaveis pela regulacdo sao
demitidos quando ndo mais atendem as necessidades das empresas.8
Uma solucdo flexivel foi, entao, construida: afasta-se o requisito for-
mal do zoneamento ambiental, passando-se a emitir licencas ambi-
entais de forma fragmentaria, submetidas a menores restricoes regu-
latorias. Todavia, a tentativa de adaptacao da estrutura normativa do
estado as necessidades produtivas das empresas ocorreu nao apenas
por meio da (des)regulamentacao administrativa, mas também por
via legislativa.

1.1.2. Normas federais e
constitucionais sobre fronteira

Ao chegar ao Rio Grande do Sul, as empresas transnacionais enfren-
taram dificuldades na compra de terras para o plantio do eucalipto. A
chamada “metade Sul”, regido do estado que faz fronteira com Uru-
guai e Argentina, seria o destino das plantacdes. A faixa de até 150
quilometros de largura ao longo das fronteiras terrestres — denomina-
da “faixa de fronteira” — €, no entanto, considerada ‘“‘fundamental
para defesa do territorio nacional”, conforme a Constituicao da Re-
publica, tendo sua ocupacao e uso regulados por lei. A lei n°® 6.938,
editada em 1979, vedou, por sua vez, que pessoa juridica ou fisica
estrangeira seja proprietaria de terras nesta extensao territorial.

Neste contexto, surgiram, em um curto espaco de tempo (de 2006 a
2008, mesmo periodo em que ocorreram os debates sobre o zonea-
mento ambiental no Rio Grande do Sul), cinco projetos de lei para al-
teracao ou mesmo eliminacdo da faixa de fronteira, e um projeto de
emenda a Constitui¢do com o mesmo objetivo. Além do projeto que
altera a norma constitucional, quatro das cinco propostas de altera-
cao da lei federal sao de autoria de parlamentares do Rio Grande do
Sul.?
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As propostas de alteracdo legislativa, ao sugerirem que se reduza a
faixa para 50 quildometros, convergem em suas justificativas. O proje-
to n°® 2759/2008, neste sentido, afirma que as “realidades do século
XXI, a globalizacao, com €nfase na integracdo, apontam para uma
necessidade de revisao de alguns conceitos concernentes a faixa de
fronteira, a fim de adequa-los as dinamicas econdmica, social, cul-
tural e de defesa” (DE MATTOS, 2008).

A exposicdo de motivos da proposta de emenda a Constitui¢do, no
mesmo diapasao, justifica a reducado da faixa de fronteira: “a legisla-
cdo brasileira de faixa de fronteira [€] obsoleta e comprometedora do
desenvolvimento regional. As regides fronteiricas sao sacrificadas
pela Geografia e pela Historia. Nao ha mais razao para que o sejam
também pelo Direito e pela Politica” (RIBEIRO FILHO, 2008).

Com o intuito de permitir a compra de terras por parte das empresas
transnacionais na fronteira com Uruguai e Argentina, os defensores
das propostas de alteracao legislativa classificam a atual norma cons-
titucional como enraizada no passado, sem significado em um con-
texto de paz e integracao global. A norma anacronica, segundo al-
guns dos deputados, seria, em realidade, um obstaculo ao desenvol-
vimento econOmico do pais, especialmente da regiao meridional do
Rio Grande do Sul, historicamente empobrecida e, coincidentemen-
te, onde as empresas da industria papeleira planejam plantar o euca-
lipto.

Neste movimento de privatizacdo, o atentado a moderna concepg¢ao
de Estado € materializado, com a demanda de mudancas no estatuto
juridico do territorio nacional, um dos elementos caracterizadores do
proprio Estado. O conceito moderno de soberania, neste sentido, €
relativizado por meio de argumentos baseados no desenvolvimento
econdmico e na primazia do privado sobre o publico, ja que uma pro-
tecao fronteirica forte, tal como a consagrada na Constitui¢do, seria
uma categoria do passado. Na dimensao legislativa, a adaptacao nor-

398 CONTEXTO INTERNACIONAL — vol. 31, n° 3, setembro/dezembro 2009



Os Efeitos da Transnacionalizacdo sobre a
Governanca Regional...

mativa motivada pelas transnacionais implica, assim, a desnacionali-
zacao da agenda do Estado (SASSEN, 2004). O critério econdmico
do desenvolvimento, refletido, no caso, pelas empresas da industria
do papel, clama pela atualizacdo da supostamente ultrapassada nor-
ma sobre a fronteira, consubstanciando a subsunc¢io do Estado e do
proprio direito as necessidades de um novo tempo — o tempo do mer-
cado (OST, 2005, p. 302), que ndo se limita ao Brasil, atingindo

igualmente seus vizinhos e parceiros no Mercosul.

1.2. O conflito das papeleiras
entre Argentina e Uruguai

Entre os estados da federagao brasileira, € sabido que, em detrimento
de uma concorréncia sa e pautada por objetivos comuns, a tradi¢ao da
“guerra fiscal” — aqui entendida ndo apenas como a negociacdo de
1sen¢des tributarias futuras, mas também a concessao de beneficios
financeiros (NASCIMENTO, 2008, p. 2) — segue a dominar as politi-
cas estaduais de atracdo de investimentos. Este fendOmeno opde igual-
mente os paises da regido, oferecendo aos investidores estrangeiros
um leque suculento de alternativas, gracas ao jogo pendular a que re-
correm durante as negociacoes.

A politicade atracdo de investimentos na industria de celulose, tradu-
zidaem uma legislacao extremamente favoravel ao capital estrangei-
ro, ndo € nova no Uruguai,!0 tampouco na Argentina.!! Ambos dis-
putavam as usinas de celulose que vieram a ser implantadas, a partir
de 2006, na cidade de Fray Bentos, contigua a0 municipio argentino
de Gualeguaychu. Com o éxito uruguaio, consubstanciou-se um con-
flito em diversos planos, entre os quais, no que tange a0 marco regu-
latorio aplicavel, adquirem maior relevo o bilateral (1.2.1) e o regio-
nal (1.2.2).
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1.2.1. Plano bilateral

A exemplo do que ocorreu no Rio Grande do Sul, no ano de 2005, o
Uruguai adotou um novo regulamento de avaliacao de impacto ambi-
ental e de autorizacdes ambientais.!? O novo marco regulatdrio justi-
ficou-se, segundo seu preambulo, entre outras razdes, pela necessi-
dade de articulacdo entre a politica ambiental e as politicas de desen-
volvimento produtivo. Porém, antes mesmo que pudesse eclodir uma
discussao politica interna sobre a reforma, veio a tona o conflito com
um pais contiguo.

Em virtude do Estatuto do Rio Uruguai,!3 Argentina e Uruguai com-
prometeram-se —em um acordo internacional classico de gestao con-
junta de recursos hidricos, e dezesseis anos antes da formacao do
Mercosul —a comunicar auma comissao administradora binacional a
realizacdo de qualquer obra que pudesse afetar a qualidade de suas
aguas. No entanto, o governo uruguaio, sob a Presidéncia de Jorge
Battle, em fevereiro de 2005, autorizou, sem prévia consulta formal
ao soOcio, a instalacdo de duas papeleiras a beira do rio. Segundo a
Argentina, o Uruguai descumpriu o seu dever de informagao quanto
aos critérios que determinaram a escolha da técnica de producgao (co-
nhecida como “kraft”) e da sede das duas fabricas, em locais tao
proximos das populagdes ribeirinhas (T1J, 2006).

A primeira leitura do conflito pela sociedade deu-se, entdo, no plano
bilateral, como descumprimento, pelo governo uruguaio, de um
compromisso em matéria ambiental. Os protestos de movimentos
ambientalistas contra a suposta contaminac¢ao trazida pelas papelei-
ras levaram, no inicio de 2005, mais de 40 mil argentinos e uruguaios
a obstruir a ponte que liga Fray Bentos e Gualeguaychu, para repu-
diar a futura emanacdo de gases toxicos, odores nauseabundos e
chuva acida.

Paulatinamente, entretanto, a populacao uruguaia passou a defender
0 maior investimento estrangeiro da historia do pais, estimado em
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US$ 1,8 bilhdo. Embora a autorizagdo para a instalacdo da industria
tenha partido do governo conservador de Battle, a chegada ao poder
de uma grande coalizdo de esquerda (Frente Amplio), cerca de um
meés apos dita autorizacao, provavelmente tenha facilitado a coopta-
cdo dos ambientalistas uruguaios a um projeto que se tornou supra-
partidario no Uruguai.

Ora, a populacao argentina radicalizou-se no extremo oposto: incen-
tivada pelo governo provincial, merecedora da indulgéncia do gover-
no nacional e reunida em ‘““assembleias ambientais”, promoveu su-
cessivas obstrugdes ao trafego, nao apenas entre Fray Bentos e Gua-
leguaychu, mas também entre Colon a Paysandu. Conseguiu impe-
dir, assim, a entrada de turistas argentinos no Uruguai. Os piquetes
passaram de esporadicos a permanentes, no auge da temporada de tu-
rismo, flordo da economia sazonal do pais. No verao de 2005/2006, o
governo uruguaio estimou perdas de aproximadamente: 50% da ar-
recadacdo de impostos; US$ 6 milhdes no setor de transporte; ao me-
nos, US$ 13 milhdes na importacdo de produtos argentinos; e 50%
no setor de turismo, contabilizando uma perda global estimada em
US$ 400 milhdes (URUGUAL, 2006). A passagem do conflito do
campo ambiental ao econdmico suscitou a questdo: o que diriam os
acordos firmados no ambito do Mercosul a este respeito?

1.2.2. O ambito regulatorio
regional

Supondo que o conflito em tela concerne a matéria ambiental, pode-
ria ser evocado o Acordo-Quadro sobre Meio Ambiente do Mercosul
(MERCOSUL, 2001), que determina a promoc¢ao de politicas regio-
nais destinadas a articular as dimensoes econdmicas, sociais € ambi-
entais.!4 Por meio deste instrumento, os Estados partes renovam
compromissos em matéria ambiental ja presentes em outros tratados
multilaterais por eles individualmente subscritos, entre eles o trata-
mento prioritario e integral as causas e fontes dos problemas ambien-
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tais, e a promocao da efetiva participacao da sociedade civil no trata-
mento das questdes ambientais (art. 3°, d e e). Entretanto, dito proto-
colo nao preveé sancoes relativas ao descumprimento de suas clausu-
las, limitando-se aremeter eventuais conflitos sobre sua aplicacao ao
sistema de solucdo de controvérsias do Mercosul (art. 8°).

Cabe refletir, contudo, a respeito da natureza ambiental do conflito
entre Argentina e Uruguai. Embora a politica de atracdo de investi-
mentos estrangeiros seja agressiva no sul do subcontinente, o Merco-
sul ndo adotou padrdes comuns para seu tratamento € inexistem me-
canismos de controle de incentivos na regiao.

Nao surpreende que o Protocolo de Coldnia, de 1994, que dispoe so-
bre os investimentos intrarregionais, nao esteja incorporado a ordem
juridica de nenhum dos Estados partes. O Protocolo de Buenos Aires
—de 5 de agosto de 1994, em vigor somente a partir de 7 de dezembro
de 2005 — contém apenas disposi¢cOes gerais sobre 0s investimentos
extra-zona e permite que cada Estado adote seus proprios mecanis-
mos de incentivos, de acordo com a respectiva legislacao interna (ar-
tigo 2°, B 1). Sob ainfluéncia de governos altamente comprometidos
com a abertura ao capital externo, tais como o de Fernando Henrique
Cardoso, no Brasil, e o de Carlos Menem, na Argentina, 0 marco
regulatorio regional corroborou, por conseguinte, a guerra fiscal en-
tre os parceiros.

O Mercosul desperdi¢ou, assim, uma extraordinaria ocasiao de pla-
nejar conjuntamente o desenvolvimento sustentavel da regido, por
meio do compromisso mutuo de atracdo de investimentos em tecno-
logia nao poluente, e da partilha equilibrada das perdas e dos ganhos
desta atividade. A tensdo provocada pela chegada das empresas
transnacionais, em razao da permeabilidade de marcos regulatorios,
mereceu distintas abordagens em variados ambitos de solucao de di-
ferendos, agravando a vulnerabilidade dos marcos regulatorios re-
gionais diante da ingeréncia transnacional.
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2. Justaposicao dos
Ambitos de Solucio de
Conflitos

O caso da industria de celulose € bem revelador do quanto a inflagao
de jurisdicoes ou esferas capazes de dirimir querelas relativas a opo-
sicdo entre interesses econOmicos e protecao ambiental ocorre tanto
no plano nacional (2.1) como no regional (2.2), com decisdes quase
sempre incompletas, por vezes gravemente incompativeis entre si.

2.1. O conflito no Rio Grande do
Sul

Como primeiro ambito de solugao de conflitos acionado, o Ministé-
rio Publico, como se verd, explorou a alternativa de negociacao
(2.1.1). O Poder Judiciario, por sua vez, tanto na esfera estadual
quanto federal, apreciou distintas acOes relacionadas a flexibilizacao
da legislacao ambiental (2.1.2). Os processos judiciais ndo apenas
guardam relacao direta com as negociacoes capitaneadas pelo Minis-
tério Publico como tiveram participacao ativa deste.

2.1.1. Acordos no ambito do

Ministério Publico

As contradi¢des geradas pelos processos de desregulamentacdo e
flexibilizacdo da legislacao ambiental levaram, desde cedo, a partici-
pacao do Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul. Ainda
em 2006, antes mesmo da finalizacao do primeiro zoneamento ambi-
ental para atividades de silvicultura, algumas empresas foram autori-
zadas a iniciar o plantio de eucalipto em razao de acordos celebrados
entre a FEPAM e o Ministério Publico, por meio de Termos de Ajus-
tamento de Conduta (TACs), que destacavam uma série de normas
ambientais destinadas a empresas e a Fundacao, sob pena de respon-
sabiliza¢do por eventuais danos ambientais.!> Por duas vezes, em

403



Deisy Ventura e lagé Zendron Miola

maio de 2006 e em abril de 2007, e ainda sem a versao final do zonea-
mento ambiental, o TAC foi aditado. Em agosto de 2007, o Ministé-
rio Publico ajuizou acao contra a FEPAM em razao de alegado des-
respeito a regulamentacao estipulada por aquela instituicao. Com
efeito, a FEPAM estaria liberando areas para o plantio do eucalipto
sem prévio licenciamento ambiental, contrariamente ao que estabe-
lecia o termo firmado com o Ministério Publico. Em outubro do mes-
mo ano, o Poder Judiciario determinou a FEPAM que suspendesse a
emissao de licencas ambientais sem estudo de impacto ambiental.
Durante o periodo de vigéncia do TAC, no entanto, 30 mil hectares ja
teriam sido licenciados para a plantacdo do eucalipto de maneira
flexivel (WEISSHEIMER, 2007).

Esta forma de participacao do Ministério Publico pode ser interpreta-
da, por si s6, como elemento caracteristico do processo de flexibili-
zacao da regulacdo sobre a matéria. Gragas aos acordos celebrados
com a FEPAM, medidas foram tomadas para, pretensamente, regula-
mentar o plantio do eucalipto. Com base na alegacao de morosidade
na definicdo do zoneamento ambiental, o governo estadual recorreu,
entdo, aos acordos com o Ministério Publico para garantir a “legali-
dade” das licencas ambientais a liberar. Garantiu-se, assim, na ausén-
cia do zoneamento ambiental, o pretenso controle sobre a atividade
das empresas. Esta medida, em outra perspectiva, significou o des-
respeito a legislacdo ambiental nacional, vez que esta determinava a
existéncia de prévio zoneamento ambiental para a execugao das
atividades de silvicultura.

O TAC, neste sentido, consubstancia um padrao de negociabilidade e
discricionariedade que caracteriza a perspectiva da governanca
(HEYDEBRAND, 2007, p. 124), subjacente aos clamores pela
adaptacdo da legislacao as necessidades dos vetores do desenvolvi-
mento econdmico. Além disso, restringindo a decisao sobre a possi-
bilidade e pertinéncia da plantacao do eucalipto a trés atores (gover-
no, Ministério Publico e empresas), a solucdo construida mostrou-se

404 CONTEXTO INTERNACIONAL — vol. 31, n° 3, setembro/dezembro 2009



Os Efeitos da Transnacionalizacdo sobre a
Governanca Regional...

mais suscetivel a influéncia direta de interesses privados do que se
esperaria em procedimentos formais da administracdo publica ou
mesmo da justica. Privatiza-se, assim, arelagcao juridica em questao e
desinstitucionaliza-se, por fim, o foro de resolucdo do conflito
(HEYDEBRAND, 2007, p. 115-116).

2.1.2. Poder Judiciario

A atuacao do Poder Judiciario nesta controvérsia ocorre em distintas
esferas institucionais, por diferentes impulsos e com resultados vari-
ados. O primeiro episodio judicial no caso do eucalipto do Rio Gran-
de do Sul aconteceu em setembro de 2007, quando a Justica Estadual,
diante de um pedido do Ministério Publico, em razdao do descumpri-
mento do Termo de Ajustamento de Conduta firmado com a FEPAM,
determinou a suspensado da expedicdo de licencas ambientais sem
estudo de impacto ambiental para dreas maiores de mil hectares.

Em novembro daquele ano, o Poder Judiciario manifesta-se uma vez
mais, agora em ambito federal, provocado por duas A¢des Civis Pu-
blicas (ACPs) ajuizadas em agosto e outubro, respectivamente, por
organiza¢des nao governamentais (ONGs)16 e pelo Ministério Puibli-
co Federal. Decidiu o Judiciario Federal, liminarmente,!” que a
FEPAM deveria abster-se de emitir qualquer tipo de licenciamento
ambiental, e passou ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) a responsabilidade de re-
gular a atividade de silvicultura. A referida decisao baseava-se, pre-
ponderantemente, na ideia de que a FEPAM estava agindo em disso-
nancia com os seus objetivos, o que se evidenciava, segundo a julga-
dora, por “um agir institucional particularmente sensivel aos interes-
ses econdmico-empresariais em detrimento dos interesses ambien-
tais, o que caracteriza [...] desvio de finalidade na atuacao do orgao
ambiental estadual” (TRF4, 2007).18
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A atribuicdo de responsabilidade a 6rgaos fiscalizadores federais nao
foi justificada apenas por razdes ambientais. Fazendo referéncia a
trecho da ACP impetrada pelo Ministério Publico Federal, afirmou a
magistrada em sua decisao (TRF4, 2007):

[...] além de ilegalidades cometidas pela Fun-
dacdo estadual ré nos processos de licencia-
mento ambiental dos empreendimentos flores-
tais em questdo, também o dmbito internacio-
nal em que devem ser avaliados os seus impac-
tos, na medida em que a estes se somam 0s im-
pactos de outros empreendimentos, similares,
em desenvolvimento simultaneamente na Re-
publica Oriental do Uruguai e na Republica
Argentina, em um mesmo Bioma — o Pampa —,
compartilhado pela Republica Federativa no
Brasil com estes mesmos Paises.

Ja no final de 2008, motivada por uma terceira Acao Civil Publica,
esta impetrada pelo Ministério Piblico Estadual, a Justica Estadual
do Rio Grande do Sul pronuncia-se sobre o conflito. Entendeu o Tri-
bunal estadual que o zoneamento ambiental aprovado em abril de
2008 — comemorado pelo governo estadual e pelas empresas do eu-
calipto — carecia de limites objetivos e regulacao efetiva ao plantio
das arvores. Determinou, assim, que as licencas ambientais expedi-
das para a silvicultura deveriam atender as normas técnicas apresen-
tadas por outro 6rgdo estadual, a Fundacao Zoobotanica do Rio
Grande do Sul, responséavel pela protecao da biodiversidade no esta-
do, até que os citados limites fossem incorporados ao zoneamento
ambiental.!®

No caso das papeleiras do Rio Grande do Sul, a eficdcia da solugdo
construida pelo Judicidrio estd submetida a importantes limitacdes.
O principal obstaculo € a estrutura institucional com que, em ultima
andlise, os tribunais acabam lidando. A eficdcia da decisao judicial,
neste sentido, fica comprometida, ja que a interferéncia de determi-
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nados atores na producdo normativa (no caso, o interesse das empre-
sas papeleiras) e a exclusao de outros (como, por exemplo, as organi-
zagOes ndo governamentais de protecao ambiental que foram impe-
didas de participar da composi¢cdao do zoneamento, ou mesmo a de-
missao de profissionais que nao atenderam as expectativas do gover-
no estadual) ndo ficam resolvidas na esfera judicial.

A decisao sobre a validade da regulacao ambiental, em que pese
construida pelo Judiciario em termos substantivos,20 permanece li-
mitada pela racionalidade formal do direito estatal, ainda adstrito a
normas gerais incapazes de tocar a estrutura institucional que possi-
bilita a interferéncia dos interesses transnacionais. A esfera decisoria
da normatizacao ambiental, neste sentido, nao € atingida: ainda € na
FEPAM, suyjeita a ingeréncia dos mesmos interesses que motivaram a
atuacao do Judiciario, que se dard a definicdo da regulacdo sobre a
plantacao do eucalipto. Por outro lado, a constante adaptacao do go-
verno estadual as demandas das empresas, por meio de transforma-
cOes negociadas da regulacdao ambiental — tanto formais (no que diz
respeito aos procedimentos), quanto substantivas (como o conteudo
técnico do zoneamento) —, € mais eficaz em penetrar nas instituicoes.
O zoneamento ambiental permanece como instrumento regulatorio
central naresolucao do conflito—é, inclusive, substancialmente limi-
tado em uma das decisdes do Judiciario —, mas ainda esta sujeitado as
ferramentas de flexibilizacdo e desregulamentacao de que dispde o
Executivo estadual. Da mesma forma, as institui¢des politico-juridi-
cas nao estiveram a altura das controvérsias sobre a instalacdo da
industria de celulose no plano regional.

2.2. O conflito platino

Argentina e Uruguai enfrentaram-se em variados fronts, € por meio
de diferentes atores. No plano bilateral, os litigantes criaram um Gru-
po Técnico, em agosto de 2005, que, apds doze reunides, extin-
guiu-se com dois relatorios opostos. O documento final argentino
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acusa o Uruguai de violacao do direito internacional, em particular
do Estatuto do Rio Uruguai. No ambito subcontinental, o Uruguai
solicitou, sem €xito, os bons oficios do secretario-geral da Organiza-
cao dos Estados Americanos (OEA). O pais ja havia sido denunciado
por violacao de inumeros artigos da Convencado Interamericana de
Direitos Humanos a Comissao Interamericana de Direitos Humanos
da OEA, em demanda interposta pelo governador de Entre Rios,
Jorge Busti, em 19 de setembro de 2005.

No Banco Mundial, apos uma avalanche de denuncias provenientes
do governo argentino e da sociedade civil, a Corporagao Financeira
Internacional (CFI) difundiu, em abril de 2006, um relatério técnico
que resultou no condicionamento da liberacdo do financiamento de
US$ 400 milhdes ao cumprimento de numerosas recomendagdes
(HATFIELD CONSULTANTS, 2006).2!

Todavia, as esferas maisrelevantes deste embate sao o Tribunal Inter-
nacional de Justica (2.2.1) e o sistema de solucao de controvérsias do
Mercosul (2.2.2). Note-se que, por forca da clausula de eleicao de
foro constante do Protocolo de Olivos,?2 uma vez deflagrado o siste-
ma de solu¢ao de controvérsias do Mercosul, fica excluido obrigato-
riamente o recurso a outro sistema, pelo que a Argentina se restringiu
a Haia e o Uruguai a Assuncao, renunciando ambos, definitivamente,
ao sistema da Organizacao Mundial de Comércio (OMCO).

2.2.1. A Corte de Haia

Chama a atencao que socios em um bloco econdmico recorram ao
Tribunal Internacional de Justica (T1J), do outro lado do Oceano
Atlantico, para resolver suas contendas. Nao surpreende, portanto,
que tal recurso tenha se mostrado in6cuo. Fundada no Estatuto do
Rio Uruguai, bem anterior ao advento do Mercosul, e tomando a de-
manda como se exclusivamente ambiental fosse, a Argentina reque-
reu aos juizes de Haia, em 4 de maio de 2006, a declaracao da viola-
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cao, pelo Uruguai, das clausulas daquele acordo bilateral, particular-
mente as obrigacdes de notificacao prévia da instalacao das papelei-
ras € a preservacao do meio ambiente. Evocando a responsabilidade
internacional do requerido, a requerente clamou pela reparacao inte-
gral do prejuizo causado, rogando ainda, como medida cautelar, a
interrup¢ao imediata das obras.

Tal opera-bufa teve continuidade com um pedido liminar, desta vez
formulado pelo Uruguai, no mesmo processo, de que o T1J ordenasse
a Argentina a tomada de medidas que prevenissem ou fizessem ces-
sar a interrup¢ao da circulacao entre os contendores, especialmente o
bloqueio de pontes e estradas.

Demandante e demandado conseguiram ser derrotados pela decisao
interlocutoéria do T1J, de 23 de janeiro de 2007. Por 14 votos a 1, os
magistrados entenderam que as circunstancias expostas pelos Esta-
dos nao exigiam medidas cautelares. De modo geral, o Tribunal con-
siderou que nem o bloqueio das vias de acesso havia impedido o pro-
gresso das obras de instalacao das papeleiras, nem o risco ambiental
demonstrado pela Argentina justificava a interrup¢cao das obras.
Aguarda-se, por ora, o julgamento do mérito da demanda. Paralela-
mente, o Uruguai recorreu ao sistema de solu¢ao de controvérsias do
Mercosul.

2.2.2. O sistema de solucao de
controvérsias do Nercosul

Depois de muito cogitar o recurso ao sistema de solucao de contro-
vérsias da OMC, o Uruguai optou, enfim, por apresentar uma deman-
dano Ambito do Mercosul.23 A demanda uruguaia diferencia-se radi-
calmente daquela apresentada pela Argentina junto ao T1J, pois fun-
da-se na violacao, por Buenos Aires, do tratado constitutivo do Mer-
cosul,24 e nao do Estatuto do Rio Uruguai. Configura uma querela
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comercial, relativa a circulacdo de mercadorias e pessoas, € nao uma
contenda ambiental.

Com efeito, o Uruguai solicitou ao tribunal, além da declaracao de
ilegalidade daquela conduta, que a Argentina adotasse as medidas
apropriadas para prevenir ou fazer cessar futuros bloqueios de estra-
das e pontes. Em sua defesa, a Argentina alegou, principalmente, nao
ser o Estado o autor dos gestos em questao, € sim 0s movimentos so-
ciais, amparados pela Constituicao no exercicio de seus direitos de
expressao.

Em junho de 2006, os arbitros ad hoc acolheram parcialmente a de-
manda uruguaia, declarando que a auséncia das devidas diligéncias
por parte da reclamada para restabelecer a circulacdo entre os Esta-
dos € incompativel com o Tratado de Assunc¢ao, negando-se, porém,
a emitir qualquer enunciado sobre eventos futuros (MERCOSUL,
2006). Duas semanas depois, o Tribunal Permanente de Revisao de-
negou um recurso apresentado pela Argentina contra o laudo do tri-
bunal ad hoc (TPR, 2006). O debate arbitral deste caso se fez acom-
panhar de intensa mobilizacao social. Até a atualidade, persistem
bloqueios pontuais de pontes e estradas na regido proxima ao Rio
Uruguai.

3. Papel dos Movimentos
Sociais

As conflituosas interpretacdes sobre o conteudo de marcos regulato-
rios produzidos a partir da interacao de diversos atores — locais, naci-
onais, internacionais e transnacionais — ensejam a questao da legiti-
midade. Determinada ordem normativa, para que nao carecga susten-
tacao, deve ser erigida sobre a legitimacao democratica do poder
(CANOTILHO, 2007, p. 98). O fundamento democratico desta nor-
matividade, por sua vez, constitui-se a partir do “equacionamento
construtivo” entre justica e poder, ou seja, de tal forma que o direito
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esteja ancorado em alguma referéncia legitimadora (NEVES, 2006,
p- XIX). Esta referéncia € a sociedade civil, constituida por movi-
mentos sociais, organizagdes e associacoes de distintos matizes
(HABERMAS, 1990, p. 214). Ao passo em que da ressonancia as de-
mandas emergidas dos problemas sociais, filtrando e sintetizando te-
mas e argumentos, a sociedade civil transporta-os ao nivel institucio-
nal (LUBENOW, 2007, p. 121), isto €, direciona a regulacao e a nor-
matizacdo emitidas pelo sistema politico, legitimando-o. Determinar
se o fluxo comunicativo entre a sociedade civil, por meio dos movi-
mentos sociais, € 0 que se consolida sob a forma do direito conver-
gem em legitimidade democratica parece ser uma tarefa essencial a
analise dos impactos da transnacionalizacdo para os distintos marcos
regulatorios entrelacados em um contexto de globalizacao, o que sera
feito, primeiramente, em relacdo ao Brasil (3.1) e, a seguir, relativa-
mente ao conflito platino (3.2).

3.1. Os movimentos sociais no Rio
Grande do Sul

A intensificacdo do debate publico sobre as papeleiras, em 2006, de-
veu-se, em grande medida, a uma série de eventos protagonizados
por movimentos sociais, entidades sindicais e organizagdes nao go-
vernamentais. Em marco daquele ano, cerca de duas mil mulheres li-
gadas ao movimento rural Via Campesina ocuparam um laboratorio
da empresa Aracruz Celulose, localizado proximo a capital do esta-
do, Porto Alegre. Realizada em data simbodlica — 8 de marco, Dia
Internacional da Mulher —, a mobilizacao tinha por objetivo denunci-
ar possiveis danos sociais e ambientais causados pelo plantio do eu-
calipto.?> Ainda em 2006, o Movimento dos Trabalhadores Rurais
Sem Terra (MST) participou do Tribunal sobre Politicas Neoliberais
e Transnacionais Europeias na América Latina e no Caribe, em Vie-
na, Austria,26 onde apresentou o caso da papeleira Aracruz a mais de
duzentas organizac¢des sociais de distintos continentes.
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Em 2007, enquanto o zoneamento ambiental desenvolvido pela
FEPAM no ano anterior era revisado pelo grupo de trabalho criado
pelo Executivo estadual, movimentos sociais, entidades sindicais e
organizacdes ndo governamentais realizaram uma série de manifes-
tacdes publicas sobre o conflito. Em maio daquele ano, o Sindicato
dos Empregados em Empresas de Assessoramento, Pericias, Infor-
macoes e Pesquisas e de Fundac¢des Estaduais do RS (SEMAPI-RS),
entidade sindical que representa os funcionarios da FEPAM, sediou
debate sobre o zoneamento ambiental da atividade de silvicultura. O
ato reuniu integrantes de ONGs ambientais (algumas das quais ajui-
zariam, em agosto daquele ano, A¢ao Civil Publica contra a flexibili-
zacao da legislacao ambiental), técnicos da FEPAM e da Fundacao
Zoobotanica (cujas normas técnicas o Poder Judiciario determinou
que fossem respeitadas, ja em 2008, até que a segunda versao do zo-
neamento ambiental previsse semelhante regulacio), entre outros,2’
e tinha o objetivo de esclarecer a opiniao publica sobre o zoneamento
ambiental construido no ano anterior.

Ainda em 2007, o MST realizou uma série de ocupagoes de areas de
propriedade das empresas Votorantim e Stora Enso no estado. Estas
acOes seriam parte da Jornada Internacional Contra as Transnacio-
nais e pela Soberania Alimentar, articulada pelo MST em quinze es-
tados brasileiros (MELLO, 2007). Em agosto do mesmo ano, seis or-
ganizacoes ndo governamentais ambientais mobilizaram o Poder Ju-
diciario, por meio da Acao Civil Publica anteriormente descrita, com

o intuito de barrar a flexibilizacdo do licenciamento ambiental pela
FEPAM.

Tanto na articulacdo politica quanto na mobiliza¢ao judicial protago-
nizadas pelos movimentos sociais € organizagdes ndo governamen-
tais, nota-se que nao houve correspondéncia da decisao do governo.
Com efeito, apesar da ressonancia dada as demandas apresentadas
(por meio de manifestacdes ou processos judiciais), estas ndo ecoa-
ram no sistema politico. Ora, em razao da obstru¢ao do fluxo comu-
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nicativo entre sociedade civil e Estado (processo que ganha materia-
lidade, por exemplo, na deliberada exclusao de ONGs ambientalistas
da discussdo sobre o zoneamento ambiental nas instancias governa-
mentais), a legitimidade democratica do marco regulatorio produzi-
do revela-se questionavel. A questao torna-se ainda mais complexa
no caso do Rio Uruguai.

3.2. Movimentos sociais
argentinos e uruguaios

A sempre dificil definicdo de “sociedade civil” € ainda mais espinho-
sa no caso das papeleiras: ao protagonismo quase profissionalizado
do movimento ambientalista, somou-se um inédito contingente de
“piqueteiros”. Quanto aos ambientalistas, capitaneados, entre ou-
tros, pelas organizacdes nao governamentais Greenpeace ¢ Bank
Trak, basta dizer que conseguiram evitar que o grupo holandés ING
aportasse no projeto um financiamento estimado em US$ 480 mi-
lhdes, pois ENCE e BOTNIA descumpririam, aqui, as regras ambi-
entais vigentes em seus paises de origem (VENTURA, 2006, p. 18).
Trata-se aqui de um exemplo de regulacdo em sentido diverso do ci-
tado anteriormente: uma pressao transnacional entre atores nao esta-
tais que aparentemente se aproxima de um pleito social legitimo, e
traz consequéncias importantes sobre uma politica publica do Estado
(em espécie, a atracdo de investimentos).

Sobre os piqueteiros que bloqueiam pontes e estradas, diferentemen-
te do importante movimento portenho dos desempregados, converti-
dos em agitadores profissionais a servico de diferentes vertentes do
peronismo, que marcaram a politica argentina do inicio da década, os
ativistas de Entre Rios sdo, em sua quase totalidade, familias de clas-
se média profundamente convencidas de que as papeleiras nao
poderiam ser construidas.
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A questido do controle, pelo Estado, das manifestacdes sociais, ja
mencionada quando se tratou do laudo do Mercosul, esta no fulcro
deste caso. Inicialmente insuflada por Jorge Busti, governador da
Provincia de Entre Rios, a obstrucao sistematica das pontes, ilegal
até aos olhos da Constituicdo argentina, que garante o pleno direito
de ir e vir, ndo mereceu reacao das autoridades judiciais argentinas.28
Hoje, de fato, as manifestacoes sao incontrolaveis sem o uso da forca:
ao final de 2006, o proprio Jorge Busti fracassou quando foi instado
por Nestor Kirchner, na época presidente, a mitigar o conflito, eis que
ambos reputavam adequado fazer cessar a turbuléncia social quando
do julgamento dos pedidos liminares em Haia.

Do ponto de vista social, 0 governo uruguaio € também responsavel
pela crescente insatisfacao popular. O relatorio requerido pelo Banco
Mundial enfatiza prioritariamente o acesso publico a informacgao
como debilidade do projeto uruguaio: as preocupacoes dos oposito-
res se baseariam mais na ignorancia, que gera a desconfianca, do que
em dados técnicos que efetivamente preconizem a ocorréncia de
dano ambiental. Logo, uma de suas recomendagdes € uma pagina na
internet que disponibilize, em tempo real, os dados de um monitora-
mento realizado por autoridades ambientais (HATFIELD CONSUL-
TANTS, 2006).

Por outro lado — e talvez o mais grave em sociedades que custam a as-
similar a necessidade da integracao regional para o desenvolvimento
autdbnomo da regiao —, o embate publico, com graves acusa¢coes mu-
tuas entre as autoridades nacionais (incluidos até mesmo os presi-
dentes), fez crescer vertiginosamente um anacronico nacionalismo
que deteriorou o fragil sentido de pertencimento social ao Mercosul.
Recentes pesquisas de opiniao revelam que 58% dos uruguaios apoi-
am a assinatura de um tratado de livre-comércio com os Estados Uni-
dos, enquanto 46% acreditam que o Uruguai deve abandonar o Mer-
cosul (VENTURA, 2006, p. 18). Assim, se o dano ao comércio pode
ser medido em demandas como as do Uruguai, o dano ao futuro dare-
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gido, por sua incapacidade de prevenir este tipo de conflito, ou
mesmo de resolvé-lo quando ele eclode, afigura-se imensuravel.

Consideracoes Finais

O caso da industria de celulose no Cone Sul demonstra, como conse-
quéncia da globalizacdo, nao a auséncia do direito como um instru-
mento, ou do Estado como ator. Ao contrario, cria-se uma legalidade
fundada em um novo principio hierarquizante (DELMAS-MARTY,
2004, p. 59), em que o Estado esta presente, mas submetido ao cres-
cente poder do mercado. A mudanca do centro de gravidade da nor-
matividade, modernamente assente na figura do Estado, significa,
em uma globalizacdo orientada ao e pelo mercado, a possibilidade
de, por meio da adaptacao do direito, privatizar-se a esfera publica
por atores economicamente poderosos (DELMAS-MARTY, 2004,
p- 72).

Tanto no caso do Rio Grande do Sul, como no gesto do governo uru-
guaio, inclusive com a alternancia de poder neste ultimo, sob o pre-
texto da eficiéncia e baseada nos argumentos de desenvolvimento
econdmico, bem como do alegado anacronismo da normatividade
estatal, a flexibilizacdo constituiu-se, assim, elemento fundamental
do paradigma da governanca (HEYDEBRAND, 2008, p. 333).

Quanto ao conflito argentino-uruguaio, em particular, o esvaziamen-
to do Mercosul, foro natural para deslinde do conflito, tanto no &mbi-
to politico como juridico, responde a uma estratégia argentina, aco-
bertada pelo Brasil. Somente em meados de abril de 2006, o Brasil
passou a dialogar com os envolvidos no conflito, com a adverténcia,
porém, de que se tratava de um problema bilateral. E bem verdade
que a belicosidade argentina encontra amparo somente na bilaterali-
dade. Confrontados no seio das institui¢des regionais, os contendo-
res teriam que admitir seus respectivos erros € enfrentar a tarefa que
aterroriza 0s nossos governantes: construir, finalmente, um futuro
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comum, por meio de politicas regionais soOlidas, entre elas as de
atracao de investimentos e protecdo ambiental (VENTURA, 2006, p.
17).

Ainda que seja nitida a transversalidade dos interesses em jogo, 0s
meios de solugao de litigios, tanto na dimensao brasileira como nare-
gional e multilateral, t€m se mostrado incapazes de produzir respos-
tas sist€micas, favorecendo, assim, a formacdao de um mosaico nor-
mativo e decisorio, a dificultar sobremaneira a atuagao coordenada
dos movimentos sociais, por meio de pautas politicas regionais. O
nexo entre interno e externo turba-se na inflacao de sentencas e re-
gras, apartando os movimentos sociais entre si, ou estes € a opiniao
publica, para quem a leitura destes episodios, criptografados pela
técnica, depende de meios de comunicacdo que respondem, também
eles, ao tempo do mercado. Nesta nova cartografia de espacgos politi-
cos e legais em que o direito € construido transversalmente em distin-
tas escalas (FRASER, 2008), nao se verifica o necessario paralelis-
mo (isto €, nos mesmos espacos € em coincidentes escalas) da
resisténcia aos impulsos do mercado.

Como conclusdo provisoria, cabe reorganizar o tripé de abertura des-
te esforco académico: somente a internacionalizacao dos movimen-
tos sociais, emancipando-se da globalizacdo econdmica, pode fazer
face a intensa permeabilidade entre as pulsdes regulatorias transnaci-
onais e as normas nacionais — inclusive pela via da judicializacao in-
ternacional de suas demandas, aprendendo a jogar com a justaposi-
cao de jurisdicoes. Esta parece ser a unica maneira de fazer com que
uma ainda embriondria governanga regional constitua um dique, a
proteger os Estados e a sociedade dos efeitos nefastos da transnacio-
nalizagao.
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Notas

1. A plantacdo de eucalipto e a atividade das papeleiras ocasionaram numero-
sas controvérsias na seara ambiental. Renomados ambientalistas consideram
que as espécies utilizadas para a producao do papel representam um grave dano
ao equilibrio ambiental da regido onde sdo plantadas, implicando, ainda, exage-
rado consumo de 4gua e recursos minerais. As instalacdes das empresas, por sua
vez, causariam s€rios riscos ambientais, principalmente no que concerne ao uso
e a polui¢do de recursos hidricos, com graves efeitos sobre a saide humana.
Apesar da polémica sobre a potencialidade e a real extensao dos danos provoca-
dos pela atividade das papeleiras, todos os atores do debate publico reconhe-
cem a existéncia de tais consequéncias danosas ao ambiente, divergindo, po-
rém, quanto a sua dimensdo. Neste sentido, estudo contratado pela Corporacao
Financeira Internacional, 6érgao vinculado ao Banco Mundial, para avaliacdo
dos impactos ambientais decorrentes da instalacdo das empresas no Uruguai
confirma a ocorréncia de emissdo, no ambiente, de gases, liquidos e sélidos
resultantes da producdo do papel. Os efluentes estariam, no entanto, de acordo
com os limites aceitdveis de poluicdo, conforme os padrdes internacionais em
voga (ECOMETRIX, 2006).

2. A ofensiva sul-americana de atracdo de investimentos no setor, somou-se a
crescente pressao regulatoriano Velho Mundo pela reconversdo da industria pa-
peleirarumo a tecnologias menos poluentes. A legislacdo europeia, em particu-
lar, passou a restringir a producao de celulose em beneficio da protecdo ambien-
tal, especialmente por meio da Diretiva 96/61/EC, de 1996, que impde a neces-
sidade de permissdo ambiental para o desenvolvimento de determinadas ativi-
dades industriais, entre as quais a producdo de celulose e papel. A jurisprudén-
cia europeia tem garantido, por sua vez, o controle judicial das obrigacdes dos
Estados-membros em matéria ambiental. Em acordaos recentes, o Tribunal de
Justica das Comunidades Europeias preconizou a regulacao estatal da atividade
de empresas produtoras de celulose (ver, por exemplo, C-207/97 e C-214/03,
em que a Corte Europeia determinou aos governos da Bélgica e da Austria que
implementem em suas legislacdes nacionais os dispositivos das diretivas comu-
nitarias 76/464 e 88/609, que regulam, respectivamente, a contaminacio de
recursos hidricos e a poluicao atmosférica). Por conseguinte, a América do Sul
passou a atrair um tipo de investimento que a Europa progressivamente almeja
eliminar.

3. Em 2007, um importante estudo de mercado concluiu que o investimento na
Américado Sul, em especial no Sul daregido, seria vantajoso para aindistriado
papel e da celulose. Comparado a tradicionais produtores do setor, como a
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América do Norte e a Europa, o Cone Sul ofereceria, segundo o relatério, clima
favordvel, solo fértil, terras abundantes e baixos custos de producido
(PRICEWATERHOUSECOOPERS, 2007).

4. Em 2007, o Ministério da Justica do Brasil emitiu as Portarias n° 1.463 ¢ n°
1.464, que delimitaram as dreas pertencentes aos povos Tupiniquim e Guarani
Mbyé no municipio de Aracruz, onde a empresa de mesmo nome desenvolve as
suas atividades.

5. Deacordo com aPolitica Nacional do Meio Ambiente, estabelecida pela lei
federal n®6.938, de 1981. Esta politica tem por objetivo, em virtude do artigo 2°
do dispositivo, “a preservacdo, melhoria e recuperaciao da qualidade ambiental
propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condi¢des ao desenvolvimento s6-
cio-econdmico, aos interesses da seguranca nacional e a protecdo da dignidade
da vida humana” (BRASIL, 1981). Tem como principios, entre outros, a manu-
ten¢do do equilibrio ecoldgico; a racionalizacdo do uso do solo, do subsolo da
dguae do ar; o planejamento e a fiscalizacao do uso dos recursos ambientais; e 0
controle e zoneamento das atividades potencial ou efetivamente poluidoras.

6. A FEPAM apresentou, em 20 de dezembro de 2006, 0 zoneamento ambien-
tal para atividade de silvicultura, que seria votado, em marco do ano seguinte,
pelo Conselho Estadual do Meio Ambiente, como condi¢do de sua entrada em
vigor (CHASQUIE, 2006).

7. Segundo técnicos do IBAMA, a nova versdo do zoneamento ambiental “re-
presenta um documento sem eficdcia, indcuo para garantir a conservacgao e uso
sustentdvel do ambiente no Estado frente a grande expansao da silvicultura, no-
tadamente na metade sul do estado, na &rea do Bioma Pampa” (PINTO, 2008).

8. Aideiade que aregulamentagdo estadual sobre a matéria seria anacrdnica e
contraria ao desenvolvimento econdmico da regido esta exemplificada na mani-
festacdo da deputada estadual rio-grandense Leila Fetter, membro da Frente
Parlamentar Pr6-Florestamento, da Assembleia Legislativa do Rio Grande do
Sul, em 28 de maio de 2007: “Meu questionamento tem sido sobre o porqué de
se aplicar leis tdo rigidas, que destoam da realidade de um pais de terceiro mun-
do, na tentativa de mudar a cultura da nacao em relacdo ao respeito com a ecolo-
gia. Precisa-se caminhar para o bom senso e para o equilibrio. Nao podemos ser
tdo radicais ao ponto de dizer que possibilitar o desenvolvimento ird violar o
meio ambiente” (BREM, 2007).

9. O projeto de lei n° 3068/2008, tinico a ndo ser apresentado por parlamentar
do Rio Grande do Sul, tem como autor um deputado federal do estado de Mato
Grosso. Note-se que este estado da regido Centro-Oeste faz fronteira com a Bo-
livia e também ¢ produtor de eucalipto.
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10. Desde 1987, alein® 15.939 concedia incentivos ao setor do papel e celulo-
se, como a exoneracdo de impostos as plantacdes por um periodo de quinze
anos. Anos mais tarde, foram anunciados investimentos de 660 milhoes de dola-
res na industria papeleira uruguaia, dos quais 200 milhdes seriam financiados
pelo Banco Mundial (MAGALHAES, 2006, p. 3).

11. Otemainvestimentos é sensivel em territorio argentino até os dias de hoje:
beneficiados por regras sedutoras (particularmente, a Lei n® 21.382 e o Decreto
n° 1.853, ambos de 1993) e numerosos tratados bilaterais, os investidores es-
trangeiros sofreram com o final da convertibilidade entre o délar norte-america-
no e o peso argentino, em 1991, e afligiram o pais com numerosas demandas ar-
bitrais (GRANATO; ODDONE, 2006). No caso especifico da celulose, a Lein°
25.080, de janeiro de 1999, instituiu um regime de promocg¢ao de investimentos
em novos empreendimentos florestais e ampliacao dos bosques existentes. Esti-
ma-se a existéncia de trinta unidades de producdo de celulose na Argentina, das
quais as mais importantes seriam as localizadas no Rio Parand, especialmente
na provincia de Entre Rios, que nos anos 1990 adotou uma politica provincial
especifica para atracdo deste tipo de investimentos.

12. Decreto 349/005, de 21 de setembro de 2005, do Conselho de Ministros do
Uruguai.

13. Assinado em 26 de fevereiro de 1975, na cidade de Salto (Uruguai), e em
vigor desde 18 de setembro de 1976.

14. Assinado em Assungdo, no dia 22 de junho de 2001, e vigente desde 23 de
junho de 2004.

15. Dados sobre o Termo de Ajustamento de Conduta firmado entre Ministé-
rio Publico e a FEPAM estdo disponiveis na sentenca referente a Acdo Civil Pu-
blica n® 2007.71.00.031307, proposta junto a Vara Ambiental, Agraria e Resi-
dual da Justica Federal no Rio Grande do Sul, que pleiteava a suspensdo da
emissdo de licencas ambientais sem prévio zoneamento ambiental (TRF4,
2007).

16. As ONGs que moveram a primeira A¢édo Civil Pablica (seis, no total) tém
atividades relacionadas a protecao de recursos hidricos, do bioma Pampa, ca-
racteristico do Rio Grande do Sul, e do ambiente em geral.

17. A sentenca aqui referida era de cardter liminar e teve seus efeitos suspen-
sos ainda naquele més pelo Tribunal Regional Federal da 4* Regido, sob o argu-
mento de que “somente € exigivel licenciamento ambiental federal quando pre-
sente impacto de Ambito nacional ou regional. A silvicultura, no Rio Grande do
Sul, sempre foi tratada no ambito fiscalizatorio estadual”. Decisdo disponivel
nos autos da ACP n° 2007.71.00.031307-4 (TRF4, 2007).
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18. Decisdo liminar na Ac¢do Civil Pdblica n® 2007.71.00.031307, proposta
junto a Vara Ambiental, Agraria e Residual da Justica Federal no Rio Grande do
Sul (TRF4, 2007).

19. Importa referir, neste sentido, trecho da decisdo do Tribunal de Justi¢a do
Rio Grande do Sul, em que o relator do processo evidencia a pressao exercida
pelo Executivo estadual no sentido de liberar o plantio das arvores: “Fui procu-
rado, apds pedido de audiéncia, pelo Secretario [...] do Meio Ambiente, acom-
panhado da ilustre Procuradora do Estado [...] que expuseram vdirias razdes de
angustia em relacao a presente acao. Inclusive, dentre outras, a questdo econo-
mico/financeira do Estado do Rio Grande do Sul, pois eventual liminar poderia
afetar empreendimentos de relevo que estdo em tratativas ou em andamento e
que podem atingir R$ 10.000.000.000,00. Tudo isso deve ser levado em conta
em um Estado que sofre, ha décadas, economicamente. Mas ndo se pode
esquecer das questdes ambientais e do futuro das préximas geracdes” (TJRS,
2008).

20. Tanto na esfera estadual quanto federal, os magistrados analisaram o con-
teddo do zoneamento ambiental vigente no estado do Rio Grande do Sul, con-
cluindo pela sua inadequacao. Levaram em consideracao, ainda, o processo de
construcdo daregulacdo ambiental, marcada pela evidente adaptacao da norma-
tizacdo aos interesses das empresas papeleiras.

21. Em sintese, o documento sustenta a impertinéncia da previsdo de danos
ambientais “catastréficos”, mas garante que os estudos de impacto ambiental
apresentados pelas empresas sdo incompletos e suscitam dividas quanto a con-
formidade dos projetos com as “melhores técnicas disponiveis” (BAT, na sigla
em inglé€s). Ademais, requer esclarecimentos sobre temas centrais como: trata-
mento dos efluentes, efeitos sobre a dgua potdvel em Fray Bentos, recursos
pesqueiros e hidricos, turismo e satide publica.

22. Firmado em 18 de fevereiro de 2002, este diploma reforma o Protocolo de
Brasilia, de 17 de dezembro de 1991. Fundado originalmente em negociagdes
bilaterais, seguidas do tratamento da querela no seio das instituicdes do bloco e,
em dltimo recurso, da instalacdo de tribunais arbitrais ad hoc, o sistema do Mer-
cosul passa a ser dotado de um Tribunal Permanente de Revisdo, sediado em
Assuncao. Nem tribunal (por ndo ser uma jurisdi¢cdo), nem permanente (eis que
os arbitros se rednem apenas quando convocados), o novo 6rgao do bloco é mi-
mético em relacdo ao Orgdo Permanente de Apelacio da Organizacdo Mundial
de Comércio, e em nada assemelhado ao Tribunal de Justica das Comunidades
Europeias.

23. Note-se, contudo, que a Argentina também poderia ter demandado contra
o Uruguai no ambito do Mercosul, eis que o sistema de Olivos foi previsto pelo
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Acordo-Quadro sobre Meio Ambiente como 0 meio de solu¢do dos conflitos
nele fundados. Ora, a colisdo entre normas comerciais € ambientais ndo € nova
no sistema de solu¢ao de controvérsias do Mercosul. O primeiro laudo do Tribu-
nal Permanente de Revisdo revé a decisdo do 6° tribunal ad hoc do Mercosul so-
bre um conflito entre Argentina e Uruguai, relativo a venda de pneus remolda-
dos, tema idéntico ao que opds Uruguai e Brasil, no &mbito do mesmo sistema,
em 2001 (VI° tribunal ad hoc). A questio esta longe de ser consensual: os trés
laudos ja exarados possuem justificativas e deslindes bastante diversos, o que
revela a inadequacdo da arbitragem a um processo tdo complexo. O caso dos
pneus chegou igualmente ao sistema de solucao de controvérsias da OMC, em
demanda interposta pela Comunidade Europeia contra o Brasil pela restricao
unilateral da importacdo de pneus usados, resultando em decisdo incompativel
com os laudos do Mercosul. O Supremo Tribunal Federal brasileiro ora se ocu-
pade uma Arguicao de Descumprimento Fundamental relativa aos mesmos fa-
tos (ADPF 101), a fim de uniformizar as decisdes hoje contraditérias das dife-
rentes instancias da jurisdicdo brasileira. Assim, a dicotomia comércio
internacional versus meio ambiente perpassa todas estas esferas, nacionais,
regionais ou multilaterais.

24. Tratado de Assung¢do, de 26 de marco de 1991, particularmente arts. 1° e
5°,alémde 1°,2°¢ 10, §2° do Anexo. Ademais, alega a violacao dos artigos II,
[l e IV do Protocolo de Montevidéu sobre Comércio de Servigcos, assim como,
de modo geral, de principios e disposi¢des do direito internacional aplicaveis a
matéria.

25. A empresa Aracruz Celulose alegou que a ocupacio teria provocado um
prejuizo de 400 mil dblares, em razdo da destruicdo de equipamentos e pesqui-
sas que vinham sendo realizadas no laboratério (AMADO, 2006). A acdo da
Via Campesina acentuou a polarizacdo do debate no estado, o que se refletiu,
nos jornais locais e nacionais, nas edi¢des dos dias subsequentes a ocupacao.
Quase a totalidade da grande imprensa rio-grandense condenou a acdo e desle-
gitimou o discurso politico do movimento social de oposicao a liberalizacdo do
plantio do eucalipto.

26. O Tribunal sobre Politicas Neoliberais e Transnacionais Europeias na
América Latina e no Caribe ocorreu paralelamente a Cdpula de Presidentes e
Chefes de Estado da Unido Europeia (UE), América Latina e Caribe, que tam-
bém foi realizada em Viena, de 10 a 13 de maio de 2006. O tribunal popular ti-
nha por objetivo denunciar e analisar as acdes de trinta multinacionais europeias
em paises da América Latina e do Caribe (CEDEFES, 2006).

27. O ato reuniu organizagdes de distintas dreas e naturezas: movimentos ru-
ral, urbano, feminista, estudantil, sindical, ambiental, religioso e de direitos
humanos.
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28. Ao contrério, o governador de Entre Rios deu-se ao luxo de recorrer, sem
éxito, a Corte Suprema argentina, para atacar o Uruguai. O processo agora tra-
mita na jurisdicdo federal da cidade de Concepcion del Uruguay.
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Os Efeitos da Transnacionalizacao
sobre a Governanca Regional: O
Caso da Conflituosa Implantacao
da Industria de Celulose no Cone
Sul da América

O presente artigo pretende cotejar os efeitos da implantacdo da industria de
celulose no Cone Sul da América a partir dos casos envolvendo, de um lado,
Argentina e Uruguai e, de outro, o Brasil, no que diz respeito a permeabili-
dade entre marcos regulatérios, a justaposicdo de ambitos de solucdo de
conflitos e ao papel dos movimentos sociais. A partir da andlise dos referi-
dos processos, sdo apontados os impactos da globalizacdo econdmica em
termos de flexibilizacdo e desregulamentacado da legislacdo nacional, limi-
tacdo dos instrumentos regulatérios regionais, inadequacao das instituicoes
politico-juridicas para a resolucdo dos conflitos e ineficdcia da sociedade
civil perante estes. Sustenta-se, nesta base, a necessidade de internacionali-
zacao dos movimentos sociais no sentido de fazer face a permeabilidade en-
tre pulsdes regulatdrias transnacionais orientadas por e para o mercado.

Palavras-chave: Transnacionalizacdo — Governanga — Cone Sul — Movi-
mentos Sociais

Abstract

The Effects of
Transnationalization on Regional
Governance: The Case of the
Conflictive Cellulose Industry
Implementation in the Southern
Cone of America

The present article intends to compare the effects of the cellulose industry
implementation in the Southern Cone of Americain the cases thatinvolved,
on the one hand, Argentina and Uruguay and, on the other, Brazil,
concerning the permeability among regulatory sets, juxtaposition of
conflict resolution ambits and the social movements’ roles. Parting from
the analysis of these processes, the impacts of economic globalization are
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pointed out in terms of the flexibilization and deregulation of national
legislation, limitation of regional regulatory instruments, inadequacy of
politico-legal institutions to the solution of conflicts and inefficacy of
social movements in facing them. Based on it, the need for the
internationalization of the social movements is affirmed in order to face the
permeability of transnational regulatory impulses oriented by and to the
market.

Keywords: Transnationalization — Governance — Southern Cone — Social
Movements
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