O Desastre de Mariana: Vulnerabilidades Juridicas
e Sociais

Marcelo Kokke

Introducéo

O paradigma de compreensao da dinamica das rela-
¢des humanas exige na contemporaneidade uma cisdo de
perspectiva, provocada pela sociedade de risco. Se no pas-
sado as tragédias e os efeitos sociais poderiam ser circuns-
critos ou delimitados, e o desastre era visto como algo que
nao deve ocorrer, a sociedade de risco remete a algo por
vezes chocante, impactante. O desastre vai ocorrer, a nao
ser que... O que em uma visao idealista poderia soar desde
um pessimismo até certa resignagao, passa em um para-
digma de risco a ser enfrentado com clareza e concretude.
Estar preparado para um desastre que vai ocorrer se ndo
houver nada em seu sentido contrario significa assumir efe-
tivamente a potencialidade de eventos que acarretem por
sua magnitude um grau de impacto ambiental e social cujas
consequéncias sejam de alto custo e mesmo inestimaveis.

Reconhecer que em uma sociedade de risco o desas-
tre vai ocorrer colabora em primeira medida para uma se-
guida busca do “onde”, “como” e em que “medida” ird
ocorrer, se medidas contrarias ndo forem adotadas. Traba-
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lhar com a 6tica do ndo-desastre, do ignorar sua ocorrén-
cia, ao invés de afastar a realizacdo do evento, contribui
para com ele, gerando uma falsa sensagdo de seguranca.
O ser se protege em face daquilo que realiza mentalmente
como de potencial manifestacdo real em sua vida.

O primeiro ponto desta abordagem do Desastre Am-
biental de Mariana (Desastre de Mariana) é desconstruir
sua denominacdo. O desastre nao foi em Mariana. Mesmo
assumindo uma o6tica ambiental pertinente a sociedade de
risco®®®, ainda tendemos a situar localmente os desastres,
apontar um local especifico para eles, como que circunscre-
vendo os maleficios ambientais e sociais. Assim quando se
fala do Desastre de Mariana, na verdade, estd-se a dizer: o
desastre ambiental que comegou em Mariana e repercutiu
no Estado de Minas Gerais, no Estado do Espirito Santo e
em certa medida em outros Estados brasileiros. A sisteméa-
tica metodolégica utilizada no presente texto parte de uma
apreciagao fundada nos dados e vistorias perpetrados pelo
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Natu-
rais Renovaveis (IBAMA), em especial, pelo Laudo Técnico
Preliminar firmado em novembro de 2015 e Relatérios de
vistoria que se seguiram. Em linha metodolégica critico-
-propositiva, busca-se situar as medidas e implica¢des ocor-
ridas sob a sistematica do Direito dos Desastres, ramo por

vezes ignorado na sistematica juridica nacional™*.

1563 BECK, Ulrich. Sociedade de risco: rumo a uma outra modernidade.
S3o Paulo: Editora 34, 2010.

1364 Dentre os principais estudos empreendidos sobre o tema do Direito
dos Desastres no Brasil, pode-se citar CARVALHO; Délton Winter de.
DAMACENA, Fernanda Dalla Libera. Direito dos desastres. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2013.
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O evento de manifestacdo do desastre socioambien-
tal ocorreu em 5 de novembro de 2015, a partir do rompi-
mento da barragem de Fundao, pertencente a mineradora
Samarco. E capitulado como o maior desastre ambiental do
Brasil, um dos maiores do mundo, tendo ocorrido o lanca-
mento de 34 milhdes de metros ctbicos de rejeitos em cor-
pos hidricos e no meio ambiente como um todo. Os dados
apurados indicam que os poluentes lancados, compostos
principalmente por 6xido de ferro e silica, percorreram di-
retamente 55 km no Rio Gualaxo do Norte, avancando no
rio do Carmo e mais 22 km até o rio Doce. A tragédia socio-
ambiental avancou ao longo de 663,2 km de cursos d’dgua,
atingindo até o litoral do Espirito Santo. O impacto social
direto mais aterrador foi o desaparecimento do subdistrito
de Bento Rodrigues, soterrado pela lama'*®.

O desastre esta ainda relacionado a um revolver de
poluentes sedimentados e até entdo em situacdo estavel
nos cursos d’agua, gerando verdadeira erupgao de metais
até entdo depositados. Analises presentes no Laudo Técni-
co Preliminar do IBAMA®%, elaborado quando do evento
desastroso, em 2015, indicam que o volume de rejeitos lan-
cados provavelmente revolveu e colocou em suspensao
sedimentos de fundo dos cursos d’dgua afetados, que ali
estavam depositados ao longo de anos. Estes sedimentos
continham metais pesados e de risco téxico, o que abre

15 BRASIL. INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE
E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS. Laudo Técnico
Preliminar: Impactos ambientais decorrentes do desastre envolvendo
o rompimento da barragem de Fundado, em Mariana, Minas Gerais,
2015, p. 2-5.

156 Tbid, p. 7-33.
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vinculos de causalidade para sequenciais niveis de conta-
minagao e mesmo para a configuragdo de areas contami-
nadas ao longo da 4rea de abrangéncia do desastre’*.

Os efeitos do desastre ambiental ndo sao ainda total-
mente identificaveis, ndo havendo, dentro dos parametros
técnicos existentes, como estimar prazos e mesmo a possi-
bilidade efetiva de uma restauracdo do ecossistema atingi-
do como um todo, o que inclui os impactos sobre a fauna,
aqui considerada em suas espécies nativas e endémicas. Sdo
contabilizados como diretamente atingidos 1.469 hectares,
incluindo dreas ambientalmente protegidas. Em relacao as
implicagdes humanas em sentido estrito, ja que toda lesao
ambiental atinge as espécies insertas no meio ambiente,
dentre as quais o ser humano, destaca-se a perda de 19 vi-
das humanas, a destruicdo de Bento Rodrigues, ja citada, o
isolamento e desabastecimento de areas habitadas, desalo-
jamento de atingidos pelo evento, debilidades sobre as ati-
vidades socioecondmicas das regides atingidas, com realce
para a pesca®®, e um verdadeiro desequilibrio psicossocial

157 Frika Bechara destaca a relevancia de risco decorrente da
configuracdo de contaminagdo, na medida em que “as d&reas
contaminadas sdo espagos de alto risco, seja porque a contaminagao
pode atingir o lencol freatico, levando a poluigdo para os cursos d’agua,
inclusive para os destinados ao abastecimento domiciliar, seja porque
os gases liberados pelos residuos podem gerar explosdes e mortes,
seja porque os residuos produzem gazes que poluem a atmosfera e
Contrlbuem para o efeito estufa - s6 para citar alguns dos maiores
perigos” Cf. BECHARA, Frika. Areas contaminadas: caracterizagao,
remediacao, utilizacdo e informacdo. In: ROSSI, Fernando F. et al.
Aspectos controvertidos do Direito Ambiental: tutela material e tutela
processual. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 142.

5% BRASIL. INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS
RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS. Op. cit., p. 15-16.
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de roteiros de vida e expectativas de futuro. A par de efei-
tos imediatos, como o desalojamento, a populacao direta-
mente atingida conta reveses como o deslocamento forcado
de residéncia e origem, somados ao abandono forcado dos
respectivos bens pessoais materiais, além do comprometi-
mento da memoria pessoal e comunitéria. Trata-se aqui de
verdadeiro desenraizamento forcado e traumatizante, re-
percutindo na formagdo e desenvolvimento identitario dos
seres humanos impactados™®.

A abertura critica leva ainda a situacdo de risco do
denominado “re-desastre”, ou seja, nova ocorréncia de-
sastrosa a partir dos efeitos aparentemente estabilizados
do desastre anterior. Isto porque quantidade significativa
de rejeitos langados restaram por sedimentar-se nos cur-
sos d’agua, podendo ser postos em suspensdao novamente

1569 Neste sentido, as ponderacdes efetivadas em anélise antropolégica
e sociolégica por Andréa Zhouri de que “Os moradores de Bento
Rodrigues e Paracatu de Baixo querem que seus direitos sejam
respeitados e que a vida seja restabelecida, mas tém dificuldades para
lidar com as novas demandas, principalmente organizacionais. O
proprio ato de alojar os desabrigados em hotéis espalhados pela cidade
e, posteriormente, em casas alugadas, distantes umas das outras,
teria dificultado a articulagdo dos atingidos. Mesmo lidando com o
trauma do desastre, elas foram obrigadas, sem tempo de preparo, a
formarem comissdes representativas, apreenderem estratégias de
dialogo e de negociacao, tudo isso sem pontos de referéncia para os
encontros que lhes proporcionassem uma seguranga. A falta de um
lugar comum enquanto local de conversas, trocas de experiéncias,
debates e decisdes parece ter repercutido em uma quase acomodagao
da situagdo em que vivem atualmente. Mas observagdes indicam um
quadro de depressdo que deveria ser acompanhado por psicélogos,
outro servigo ainda executado precariamente”. Cf; ZHOURI, Andréa
et al. O desastre da Samarco e a politica das afetacdes: classificagdes e
agdes que produzem o sofrimento social. Ciéncia e Cultura, v.68, n.3,
pp- 36-40, p. 38.
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com a forca das 4guas em casos de chuvas protuberantes,
langando novo avanco de rejeitos ao longo das areas atin-
gidas. Em termos de atuacdo administrativo ambiental,
conta-se 13 autos de infragdo de implicagdo direta, além de
um namero ainda ndo plenamente computado de agdes
judiciais em face da mineradora e suas controladoras.

A partir do quadro externado, os seguintes pontos de
questionamento sdo postos neste trabalho: (i) como é pos-
sivel compreender o desastre ambiental ocorrido a partir
de uma teoria geral dos desastres ambientais? (ii) quais as
medidas de resposta, reconstrucao e compensacado se des-
tacam, principalmente considerando os impactados pelo
evento desastroso? (iii) em termos juridicos, quais défi-
cits podem ser visualizados em termos de possibilidade
de acdo em face de desastres ambientais, em especial, tra-
tando de mecanismos de reconstrugao e reparagao aptos a
atender aos impactados pelo desastre, especialmente em
razao de sua condicdo de deslocados ambientais?

1. Adindmica do Direito dos Desastres

A imersdo e a compreensao do Desastre de Maria-
na, assim como de suas implicagdes lesivas a protecao da
pessoa humana, demandam abordagem do Direito dos
Desastres e de sua plataforma conceitual. Destaca Bour-
dieu que é necessdrio pensar relacionalmente, ou seja,
“verificar que o objeto em questdo nao esta isolado de um
conjunto de relagdes de que retira o essencial das suas

propriedades”*™. A compreensao dos desastres ambien-

1570 BOURDIEAU, Pierre. O poder simbélico. Trad. Fernando Tomaz. 15.
ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2011. p. 27.
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tais envolve mapeamento de causas e consequéncias que
afetam a estabilidade socioambiental em alta magnitude.

O Direito dos Desastres trabalha sob o paradigma da
correlacao entre potencialidade de ocorréncia, ou probabi-
lidade, e magnitude dos efeitos da ocorréncia. Isto signifi-
ca que a baixa probabilidade de ocorréncia ndo é fator de
desacompanhamento do risco, pelo contrério, é fator de
maior atengdo quando a magnitude dos eventos possiveis
gere uma expectativa aterradora de consequéncias. Se o
desastre, em algum momento, vai ocorrer, salvo se houver
efetiva gestdo, o que se tem é a potencialidade de impedir
que ocorra em locais ou em situagdes determinadas, e se
adote uma linha condutora de mitigagdes para conter seus
efeitos. Aqui se tem um paradoxo da eficacia: admitir que
o desastre vai ocorrer permite que se evite a ocorréncia do
evento. Em outras palavras, trabalha-se com a concretu-
de da magnitude do risco e dos danos possiveis. Isto nao
significa resignacao ou desvio de atengdo para centrar-se
somente nas consequéncias do evento desastroso, mas sim
uma forca motriz para fundar o balanceamento de acdes
estratégicas que assumam com seriedade a magnitude do
potencial desastre para fins de adogao de medidas preven-
tivas e mitigadoras em face do nivel de probabilidades.

O Direito dos Desastres labora com a gestao do ris-
co de situagdes de vulnerabilidade que possam propiciar
a manifestacdo concreta da magnitude dos efeitos devas-
tadores de um evento que desestabilize socioambiental-
mente uma comunidade difusa de pessoas. Um conceito
relacional permite identificar que um cenario ciclico im-
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plicado no gerenciamento de risco, a envolver as seguintes
etapas: mitigacdo do risco de desastre; desenvolvimento
do planejamento e da execugdo de respostas em face do
desastre e de situagdes de emergéncia geradas; adogao de
medidas e programas de compensagao e estabilizacao; re-
construcao das éreas e vidas afetadas, seguindo-se de no-
vos painéis de execucdo e planejamento de mitigacdo, com
reabertura do ciclo™.

A flutuacao sequencial do ciclo exige um carater plas-
tico as medidas juridico-normativas que proporcionam
maior pretensdo de eficicia a cada uma das fases, propi-
ciando por meio das normas juridicas que areas cientificas
ou técnicas possam executar sua tarefa. Em outras pala-
vras, as normas juridicas sao em si invélucro que permite
que a engenharia, a vigildncia sanitaria, a medicina, a geo-
logia, a ecologia, dentre outras mais, atuem nas situagdes
de risco potencial ou concretizado de desastre. Nao po-
dem as normas juridicas tornarem-se fins em si mesmas.
Nao cabe aos profissionais juridicos substituirem-se aos
especialistas na realizacao da tutela técnica dos bens socio-
ambientais afetados. Tem-se em relevo ainda que fatores
de estratificacdo e distributivos de renda e risco provocam
desniveis na exposicao aos efeitos de um desastre, como
salientado por Daniel Faber'".

1571 CARVALHO; Délton Winter de. DAMACENA, Fernanda Dalla
Libera. Op. cit., p. 33.

1572 Faber destaca que “the relationship between disasters and social
disadvantage deserves further study from social scientists. Current
research on the subject is sparse, but what we know at this point
is enough to indicate clearly that race and Eoverty, along wit afge
and gender, make a significant difference. Those who already suffer
from social disadvantage are more likely to be in harm’s way, and
they are less likely to be able to take defensive action or to reconstruct
their lives after a disaster”. Cf. FABER, Daniel A. Disaster law and
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O parametro de avaliagdo relacionado ao risco de
desastre socioambiental deve considerar o denominado
worst-case scenario, ou seja, a possibilidade de ocorréncia
do pior dos cendrios possiveis em caso de materializagdo
do desastre, ao lado de uma rigidez na apreciagao da con-
tundéncia dos mecanismos planejados e aptos para execu-
¢ao em cada uma das fases do ciclo, hard look doctrine.

Em relacdo ao worst-case scenarios, alguns aponta-
mentos sdo de grande relevancia. Cass Sunstein elenca fa-
tores que buscam explicar o descrédito coletivo em relacao
a potencialidade do desastre, da afetacdo e destruigdo a
atingir a vida humana que ndo correspondem aos niveis
de preocupacgdo e precaugao que foram (ou deveriam ser)
adotados para evitar consequéncias tragicas'”?. Ha aqui
uma versdo forte e especifica dos principios da prevencao
e da precaucdo. Trata-se de adotar medidas de mitigacao
e mesmo de superacdo de ocorréncia ou efeitos em face
da possibilidade de realizagao do pior cenério possivel de
desastre como verdadeira medida de precaucao®”.

Os fatores argumentados por Sunstein estdo ligados
a um otimismo irreal, artificial em face do risco, com uma
crenca na imunidade em relagdo as consequéncias ou a

inequality. Berkeley Law Scholarship Repository, v. 25, 2007, p. 302.

1573 SUNSTEIN, Cass R. Worst-case scenarios. Massachusetts, London:
Harvard University Press, 2009.

1574 “If we focus on the risk of catastrophe, a distinctive version of the
Precautionary Principle is possible: When risks have catastrophic
worst-case scenarios, it makes sense to take special measures to
eliminate those risks, even when existing information does not enable
regulators to make a reliable judgment about the probability that the
worst-case scenarios will occur. I shall call this the Catastrophic Harm
Precautionary Principle”. Cf. Ibid, p. 119.
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magnitude dos efeitos, ou entdo em uma tentativa de su-
peracdo nao traumatica do evento, o que pode ser sinte-
tizado na popular frase “tudo ficara bem”. Um segundo
fator é do risco ndo concretizado. Em casos similares, em
que se adotou uma série de patamares para evitar a reali-
zacdo do dano catastrofico, com custos econdmicos e dis-
péndios de tempo e energia, sem que nada ocorresse, pode
advir uma erronea percepgao de dispéndio desnecessério.
Ocorre aqui uma potencial sensacdo de inutilidade das
medidas entdo tomadas, intuindo que nada ocorrerd em
situagdes outras, pressupondo uma continuidade incerta
da ndo ocorréncia do dano. Por fim, hd um componente
ligada a infiltracdo de elementos emotivos que afastam da
avaliagdo de riscos o calculo racional que alinha vulnera-
bilidade e magnitude. Os elementos emotivos afetam o
julgamento. Por ser a catéstrofe ligada a sentimentos que
geram repudio ou sofrimento, ha uma tendéncia prévia,
uma pré-disposicdo antagonizada quanto aos efeitos no-
civos que podem ocorrer, em uma verdadeira negacao de
possibilidade socialmente compartilhada.

Segundo Sunstein, “a probabilidade do dano é fre-
quentemente negligenciada quando as emogdes pessoais
sdo ativadas, especialmente se as pessoas estao pensando
sobre o pior cendrio possivel”**”>. Em razdo destes fatores,
“as pessoas tentam evitar a dissondncia cognitiva, algu-
mas vezes imaginando que elas estdo ‘salvas’ e conside-
rando um baixo nivel de risco como se fosse risco zero”**?.
Advém neste ponto a hard look doctrine. Aqui, exige-se que

1% SUNSTEIN, Cass R. Probability neglect: emotions, worst cases,
and law. Essay. The Yale Law Journal, v.112, 2002, p. 105.

1576 bid, p. 106.
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os 6rgaos estatais e todos aqueles envolvidos no licencia-
mento e execucdo de empreendimentos ou atividades com
risco de danos de magnitude adotem um rigor de aplica-
¢do normativa que efetivamente resguarde o processo de
gestao dos riscos ambientais e sociais envolvidos. Quando
a aplicacdo do processo administrativo envolvido apre-
sente-se distante das prescrigdes normativas, abre-se es-
paco para uma revisdo judicial, sem que isto se traduza em
uma invasdo de competéncias™”. A hard look doctrine afeta
uma necessdaria atuacdo de modo a garantir a ndo descon-
sideracao do worst-case scenario.

O marco legal brasileiro do regime juridico de ges-
tao do ciclo reativo ligado ao desastre esta presente na Lei
12.608, de 12 de abril de 2012"8. O diploma legal absor-
ve o paradoxo de realizacdo do desastre assim como de-
termina a fundamental adocdo de medidas de mitigacao,
procedendo igualmente a fundamentacdo da adocao do
worst-case scenario, conforme consta no artigo 2°, caput e
paragrafo 2°°7. Entretanto, embora o diploma seja guia-

77O instituto esta ligado ao devido processo legal e a mecanismos
de resguardo da eficacia normativa: “hard look can thus be seen as
inherent in the very 1process of judicial review. In a way, hard loo
represents an internal duty owed by the courts to the constitutional
function of judicial review, rather than an external duty of the type
imposed by the APA on the relationship between the courts and
administrative agencies”. Cf. GARRY, Patrick M. Judicial Review and
the “hard look Doctrine’. Nevada Law Journal, v. 7, Fall, 2006, p. 170.

157%  Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/_
At02011-2014/2012/Lei/L12608.htm>. Acesso em: 5 Mar. 2017.

1579 Artigo 2% “E dever da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios adotar as medidas necessarias a reducdo dos riscos
de desastre.

§ 1°. As medidas previstas no caput poderao ser adotadas com a
colaboragdo de entidades publicas ou privadas e da sociedade em geral.
§ 2°. A incerteza quanto ao risco de desastre ndo constituira 6bice para
a adocdo das medidas preventivas e mitigadoras da situacao de risco”.

789



do para um carater interdisciplinar em sua execugao, por
meio da Politica Nacional de Protecao e Defesa Civil, sua
previsao atinge graus de abstracdo, quando se trata dos
reflexos da previsdo normativa geral sobre as legislacdes
especificas de cada campo normativo ou cientifico. Em ou-
tras palavras, embora o artigo 3°°* disponha quanto as
fases do ciclo de gestdo de desastres, com énfase no risco,
prevencao, mitigacao, preparagao, resposta e recuperagao,
a previsao concreta de atuagdo nos dmbitos préprios das
politicas de ordenamento territorial, desenvolvimento ur-
bano, satide, meio ambiente, mudancas climéticas, gestao
de recursos hidricos, geologia, infraestrutura, educacao,
ciéncia e tecnologia e as demais politicas setoriais, man-
tém-se ainda alicercado em acdes abstratas em face da re-
alizagao do pior cendrio possivel.

O que se procura desenvolver neste trabalho é afir-
mar que embora a matriz de gestao do risco tenha um de-
senho institucional elaborado, o paradigma reinante de
sua implementacdo ainda ndo alcanga o patamar de ad-
missdo da ocorréncia do pior cendrio possivel. Nao obs-
tante a Lei 12.608/2012 acerte ao firmar pela necessaria
atuacdo dos agentes ptublicos e privados (ndo se pode ig-
norar a responsabilidade e implicacdo ética da atividade
privada, ja que é a responsavel pelos empreendimentos)
em favor da promocao do desenvolvimento sustentavel,
a principal questao que advém é: o que compreende o de-

1580 Artigo 3° “A PNPDEC abrange as a¢des de prevengao, mitigagdo,
preparacao, resposta e recuperacao voltadas a protecao e defesa civil.
Paragrafo tnico. A PNPDEC deve integrar-se as politicas de
ordenamento territorial, desenvolvimento urbano, satide, meio
ambiente, mudangas climaticas, gestao de recursos hidricos, geologia,
infraestrutura, educacao, ciéncia e tecnologia e as demais politicas
setoriais, tendo em vista a promogao do desenvolvimento sustentavel”.
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senvolvimento sustentavel em face do risco méaximo, da
magnitude do evento lesivo?

O Desastre de Mariana, com todos seus reflexos em
termos de afetagao de direitos humanos e impactados, esta
ligado a dindmica exposta. A potencialidade de atuacdo e
resposta, de afirmacdo das fases componentes da gestao
de risco ndo se mostrou debilitada por sua orquestragao
abstrata em si, mas sim pela dimensao da realizacdo, pela
concretizacdo, pela ocorréncia do worst-case scenario, pas-
sada em negacao.

A potencialidade da magnitude rompeu com o pa-
radoxo do Direito dos Desastres assumido no empreen-
dimento, abrindo espaco a uma realizacdo e proporgao de
eventos nocivamente impactantes em comunidades, meio
ambiente e na propria psique social. Basta buscar a primei-
ra noticia do evento entre o auditério social da socieda-
de brasileira como um todo. A maior parte das pessoas,
quando ouviu a noticia sem ver as respectivas imagens,
longe restou de imaginar o cendrio que a ela correspondia.
Mas a vulnerabilidade social e ambiental dos vitimados,
do meio ambiente, das geracdes presentes e futuras envol-
vidas estd acompanhada de outra vulnerabilidade que se
revelou: a vulnerabilidade juridica.

2. Vulnerabilidades juridicas: medidas de contencéo
emergenciais

A vulnerabilidade juridica é um ponto critico no ci-
clo da gestao de desastres. O marco legal normativo brasi-
leiro ainda possui uma vertente privatista, angariada em
padrodes civilistas de tutela da propriedade e distante de
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uma plataforma de prevencao, mitigacao e resposta, mes-
mo considerando o risco de re-desastre, que determine a
necessidade de uso de propriedades alheias para fins de
proceder a atos de gestdo antes, durante ou apds o evento
de desastre. Durante a gestdo de prevencdo ou durante a
acdo de resposta em face do desastre, pode ser necessario
que o 6rgdo publico ou o empreendedor responsavel pelo
risco, proceda a ocupacgao de drea para realizacdo de obras.
Foi o que aconteceu no caso do Desastre de Mariana.
Ap6s estudos ambientais™®!, chegou-se a conclusao
que para evitar o re-desastre, pelo carregamento de rejei-
tos ainda presentes na area atingida pelo desastre origi-
nal, dentre medidas de resposta e simultdnea prevencao,
era necessdria a construgao de um dique de contencdo de
rejeitos. Entretanto, tanto por parte de alguns 6rgaos de
controle quanto por parte dos particulares, houve uma
contundente resisténcia a medida, tanto que derivou a
edigao do Decreto 500, de 20 de setembro de 2016, por par-
te do Estado de Minas Gerais, a determinar a requisicao
administrativa para adogao de medidas relativas a gestao
do ciclo de desastre. A vulnerabilidade juridica revela-se
na medida da baixa densidade normativa a regular a pos-
sibilidade e forma de execucao de medidas que exijam,
para atendimento de prevencao, resposta e reconstrucao,
em favor do meio ambiente e das populagdes atingidas, o
adentrar ou utilizar de propriedades particulares.

131 BRASIL. COMITE INTERFEDERATIVO. Deliberacdes 3 e
4 de 7 de junho de 2016. Disponivel em: <http://www.ibama.
gov.br/phocadownload/emergenciasambientais/respostas_
deliberacao_3_e_4_do_cif.pdf>. Acesso em: 5 Mar. 2017.
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O Coédigo Civil estabelece que proprietario ou ocu-
pante do imével é obrigado a tolerar que o vizinho entre
no prédio, mediante prévio aviso, para reparacao de esgo-
tos ou, goteiras, conforme previsto no artigo 1.313, para-
grafo 1°. Entretanto, ndo se verifica disposigdo congénere
e expressa, com niveis de densidade normativa e resguar-
do necessérios, para amparar agentes publicos ou aque-
les que sob sua determinacdo estejam a entrar, mediante
prévio aviso, em propriedades privadas para atuagdo em
qualquer fase do ciclo de gestdo de risco de desastre. O
instituto da requisicao administrativa, constitucionalmen-
te previsto no artigo 5° inciso XXV, demanda uma relei-
tura a partir do carater proprio do Direito dos Desastres,
a ter em conta nao a iminéncia em si do perigo, mas sim a
magnitude do risco. A vulnerabilidade juridica manifes-
ta-se pela baixa densidade de institutos e marco legal a
amparar uma sélida e pronta adogao de medidas, deman-
dando construcdes e desenvolvimentos hermenéuticos a
ocorrer durante o préprio evento catastréfico, quando seu
arquétipo ja deveria estar esculpido.

Considerando o quadro tracado, a fragmentagao do
conjunto estruturante do marco legal é constatada na me-
dida em que a previsdo normativa que autoriza os entes
federativos a adotarem medidas afetas as fases de preven-
¢do, resposta e reconstrugao, sob o pressuposto do atendi-
mento as necessidades coletivas, urgentes e transitorias,
decorrentes de situagdes de perigo iminente, de calami-
dade publica ou de irrupcdo de epidemias esta contida na
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Lei 8.080, de 19 de setembro de 1990"%%2. A Lei em questao,
embora trate essencialmente das acdes e servicos de sau-
de, é anteparo legal para municiar em densidade norma-
tiva a atuacdo administrativa de gestao do ciclo de riscos.

A vulnerabilidade juridica atinge também os vitima-
dos pelo desastre ambiental quando se tem em conta pro-
blemas processuais gerados na busca judicial de tutela dos
direitos das populacdes afetadas pelo evento tragico. Os
conflitos sobre a competéncia para julgamento de proces-
sos somaram-se a uma proliferacao de acdes judiciais, in-
cluindo agdes civis ptiblicas, que a par de buscar efetivar a
protecdo das vitimas abriu espago a confrontagdes proces-
suais tumultuadas, inclusive quanto a competéncia para
julgamento. Isto provocou uma verdadeira desnaturagao
do debate, que passou da necessaria atengdo correspon-
dente a fase de resposta e reconstrucao para um digladiar
de argumentos visando definir os foros competentes para
julgamento. Insere-se aqui a necessidade de uma pers-
pectiva funcional do processo civil voltada para o Direito
Ambiental, configurando ainda hoje um déficit interpre-
tativo e de aplicacdo quanto aos efeitos processuais sobre
o préprio direto material, conforme destaca Marcelo Abe-
lha Rodrigues™®. O cendrio juridico brasileiro, os préprios

1582 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
L8080.htm>. Acesso em: 5 Mar. 2017.

Artigo 15: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
exercerdo, em seu ambito administrativo, as seguintes atribuigoes:
XII - para atendimento de necessidades coletivas, urgentes e
transitorias, decorrentes de situagdes de perigo iminente, de
calamidade ptblica ou de irrupcdo de epidemias, a autoridade
competente da esfera administrativa correspondente podera requisitar
bens e servicos, tanto de pessoas naturais como de juridicas, sendo-
lhes assegurada justa indenizagdo”;

1583 RODRIGUES, Marcelo Abelha. Processo Civil Ambiental. 4. ed.
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instrumentos processuais, igualmente ndo estd amparado
diante do worst-case scenario. A situacdo foi denominada
no Acérddo de julgamento do conflito de competéncia
como situagao de multiconflituosidade®™*.,

A vulnerabilidade juridica caminha ainda com o ris-
co da protecao simbdlica, ou da autuagdo simbdlica em
producao de efeitos de repercussao nao pelo resultado em
si, mas pela dinamica do impacto social da propositura
de agdes judiciais. A questdo se manifesta pela pouca in-
tegracao de aspectos de economia ecolégica ou economia
ambiental no bojo de ag¢des coletivas, com desvio de crité-
rios ligados a métodos de valoragdo de danos ambientais
e adogao de critérios comparativos sem nexo maior, mas
com grande efeito simbélico-social, sem que tenham uma
carga de contetido per si. Aqui se situa, por exemplo, e in-
dependentemente do teor ou profundidade da elaboragao
da acdo, a demanda ajuizada pelo Ministério Pablico Fe-
deral em face da responséavel pelo Desastre de Mariana e
em face de entidades publicas.

A acdo lancou o valor da causa, simbélico-impactan-
te, de R$ 155 bilhdes de reais, sem clara ou especifica apre-
sentacdo de suporte para tanto. A necessidade de adogao
sustentada de critérios de valoragdo, com criticas a usos
simboélicos, contribui para uma racionalizacdo da tema-
tizacdo do dano e seus efeitos, conforme ponderado por
Jorge Madeira Nogueira e Marcelino Antoénio Asano de

Salvador: Editora Juspodivm, 2016.

1584 Superior Tribunal de Justica. CC 144922 / MG CONFLITO DE
COMPETENCIA 2015/ 0327858-8 Relator(a) Ministra DIVA MALERBI
(DESEMBARGADORA CONVOCADA TRF 3* REGIAO) Orgao
Julgador: S1 - PRIMEIRA SECAO Data do Julgamento 22/06/2016
Data da Publicacdo/Fonte DJe 09/08/2016.
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Medeiros™®. O Direito ndo pode ignorar ou transpassar
construgdes econdmicas de apreensao dos eventos catas-
troficos. Além disso, o combate ao uso simbédlico de acdes
judiciais evita criticas que venham ao final atingir o pro-
prio mérito da demanda de tutela das vitimas e dos efeitos
dos desastres.

A problematica passa ainda pelo potencial juridico
de alcancar, pela via da sentenca ou decisao, uma solugao
para um nivel tdo problematico e extremo de problemas
como os gerados pelo Desastre de Mariana. A dindmica da
judicializacdo mostra-se limitada para um amplo acober-
tamento social e ambiental dos efeitos do desastre ambien-
tal, assim como para a adocdo plena de fases de resposta,
reconstrucao e reparagdo dos vitimados. Passa-se a tratar
no ponto seguinte dos mecanismos manejados pelo Poder
Puablico para alcangar resposta, compensacdo e reconstru-
cao em relacdo ao evento do desastre.

3. A estruturacao da resposta: acordo e judicializagédo

3.1. Medidas juridicas de resposta e Termo de Transagao e
Ajustamento de Conduta

As medidas de resposta a desastres ambientais, de
forma a guarnecer em maior medida possivel tanto os as-

1585 “O limitado uso de métodos de valoracdo econdmica ambiental
no Brasil tem impedido avangos na exploracdo de oportunidades
de avaliar a relevancia das suas Vantagens e suas deficiéncias, que
permitiria maximizar as primeiras e minimizar as altimas. E necessario
prosseguir o debate teérico, como também dar inicio a aplicagdes
praticas dos métodos de valoracdo, objetivando repor os vinte anos
de atraso nessa area”. Cf. NOGUEIRA, Jorge Madeira; MEDEIROS,
Marcelino Anténio Asano de; ARRUDA, F.S. T. Valoracdo Econémica
do Meio Ambiente: Ciéncia ou Empiricismo?. Cadernos de Ciéncia &
Tecnologia, v. 17, 2000, p. 106.
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pectos ecolégicos como humanos em sentido estrito, de-
mandam um nivel de organizacdo e coordenacdo institu-
cional, quanto mais em um Estado federal. Sob este prisma,
foi criado o Comité Interfederativo (CIF)* - como congre-
gacdo interinstitucional para construcdo de respostas e afi-
namento de acdes entre Unido, Estados de Minas Gerais e
Espirito Santo, além dos municipios envolvidos e do Comi-
té da Bacia Hidrolégica do Rio Doce, e destes tltimos para
com os envolvidos na ocorréncia do Desastre de Mariana.
O Regimento do CIF encontra-se na Portaria IBAMA 18, de
7 de julho de 2016, sendo o Comité constituido por re-
presentantes de diversos niveis federativos'*, estando suas
atividades ligadas as decorréncias de acao civil pablica ajui-
zada pela Unido, Estado de Minas Gerais, Espirito Santo e
IBAMA, dentre outros, em face da Samarco Minera¢ao S.A.,
Vale S.A. e BHP Billiton Brasil Ltda.

A Acao Civil Pablica 69758-61.2015.4.01.3400 distribu-
ida junto a 12° Vara Federal da Secao Judiciaria de Minas

5% BRASIL. INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS
RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS. Portaria 18, de 7 de julho de
2016. Disponivel em: <http://www.ibama.gov.br/phocadownload/
emergenciasambientais/regimento_cif.pdf>. Acesso em: 5 mar. 2017.

1587 Tbid.

1588 A composicdo do Comité Interfederativo faz-se com 2 representantes
do Ministério do Meio Ambiente, 2 outros representantes do Governo
Federal, indicados pelo Ministro Chefe da Casa Civil da Presidéncia
da Republica, 2 representantes do Estado de Minas Gerais, indicados
pelo Governador, 2 representantes do Estado do Espirito Santo,
2 representantes dos municipios de Minas Gerais afetados pelo
Rompimento da Barragem, indicados pelo Estado de Minas Gerais,
um representante dos municipios do Espirito Santo afetados pelo
Rompimento da Barragem, indicado pelo Estado do Espirito Santo e um
representante do Comité de Bacia Hidrografica do Doce (CBH-Doce),
indicado dentre os seus membros representantes do Poder Ptublico.
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Gerais™, teve por objeto a recuperagdo, mitigagdo, reme-
diagao e reparacdo dos danos causados pelo rompimento
da barragem de Fundao, localizada no complexo minerario
de Germano, em Mariana, Minas Gerais. A dimensao con-
creta dos danos provocados pelo Desastre proporcionou a
busca pela eficacia de um patamar voltado para garantia
do inicio efetivo da recuperagdo e resposta, compensagao
de vitimas e atendimento as urgéncias ecolégicas ligadas
ao caso. A partir do desenvolvimento da agdo, a parte ré
firmou com os entes publicos Termo de Ajustamento de
Conduta, transacionando quanto a forma em que se dariam
as agdes voltadas para atendimento as fases de resposta,
reconstrucao e compensacao. Ao contrario de imagens ou
expressoes divulgadas, o Termo de Transacdo e de Ajusta-
mento de Conduta firmado pelas entidades federais e esta-
duais com os responsaveis pelo desastre ndo configura um
limite de responsabilidade, mas sim é mecanismo de auto-
composicdo a constituir titulo executivo extrajudicial®. E

1589 O processo judicial pode ser identificado em seus andamentos
através do site do Tribunal Regional Federal da 1% Regido: <www.trfl.
jus.br>.

1% A autocomposicao efetivada ndo se caracteriza como simples acordo.
Trata-se de aplicacdo do instituto da autocomposicao ambiental, regido
pela Lei da Acdo Civil Pablica. O fundamento da autocomposicdo
ambiental ndo radica na mediacdo mas sim em aplicacao de disposicao
especifica presente na Lei da Ac¢do Civil Pablica, possuindo seu suporte
no artigo 5°, paragrafo 6°, da Lei 7.347/85, segundo o qual os legitimados
para a ACP podem tomar dos interessados compromisso de ajustamento
de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominacdes, que tera
eficacia de titulo executivo extrajudicial. Portanto, a partir do momento
em que firmado, o Termo de Ajustamento de Conduta possui o carater de
titulo executivo extrajudicial, prescindindo de homologacao judicial para
sua validade. O pleito de homologacao judicial ndo condiciona a validade
do termo de ajuste de conduta, mas sim visa garantir a executoriedade
judicial, nos termos dos artigos 785 e 515, inciso I, do Cédigo de
Processo Civil. Em outras palavras, a homologacao judicial abre espaco
para pleitos de tutela especifica e fixacao judicial de cominagdes acaso
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um ponto de partida voltado a garantir a eficicia da tutela
de vitimas e recuperagao ecologica'.

A dimensdo do Termo de Transacao e de Ajustamento
de Conduta, que possui 137 laudas'®, alcanga os proprios
aspectos do ciclo de gestao de desastres, distribuindo-se em
aspectos ecologicos e aspectos socioecondmicos, estes ulti-
mos aqui considerados a partir dos efeitos nocivos provo-
cados aos impactados pelo desastre, com afetacao de seus
direitos. Entretanto, ndo afeta pretensdes individuais ou
mesmo coletivas deduzidas judicialmente, em ag¢des para-
lelas, por vitimados pelo evento. Isto significa que embora
a transacao possa beneficiar terceiros, ndo os pode prejudi-
car. A regéncia do processo coletivo da agao civil publica a
versar sobre o desastre esta fixada no Titulo III da Lei 8.078,
de 11 de setembro de 1990"*. Embora as regras do Titulo
estejam no Codigo de Protecdo e Defesa do Consumidor,

haja descumprimento do termo de ajuste de conduta, além das préprias
imposicdes punitivas neste tltimo previstas.

151 Embora haja discussao judicial acerca da homologacao do Termo de
Ajustamento de Conduta, sua validade prevalece como titulo executivo
extrajudicial. O Superior Tribunal de Justica, em decisdo liminar na
Reclamagdo n° 31.935 - MG, suspendeu a homologagdo da transacéo, o
que ndo afeta em si a validade do titulo executivo extrajudicial.

1520 Termo de Ajustamento de Conduta firmado possui caracteristicas
impares e relevantes. Sua denominagdo completa foi Termo de
Transagdo e de Ajustamento de Conduta justamente porque incorpora
em um s6 documento aspectos proprios a conformacdo de agdes
voltadas ao cumprimento das normas e simultaneamente fixa pontos
de transacdo para cumprimento e execugdo das medidas referentes
ao ciclo do desastre. O TTAC pode ser obtido através do seguinte
endereco eletronico: <http://www.ibama.gov.br/phocadownload/
cif/ttac/ cif-ttac-completo.pdf>.

5% Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
L8078.htm>. Acesso em: 5 Mar. 2017.
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disciplinam a regéncia como um todo do processo coletivo,
tratando dos direitos difusos e coletivos em sentido estrito
ligados a eventos de desastre ambiental™.

3.2. Os “impactados pelo desastre”: delimitagéo e definicao juridica

A composicdo firmada estabelece uma série de atu-
acOes especificas dos responsaveis pelo empreendimento
que levou ao desastre em favor daqueles que sofreram
seus efeitos. A questdo terminolédgica é complexa. Confor-
me salienta Erika Pires Ramos, ha em si uma tensao pOs-
-desastre, ligada aos efeitos de privacdes econdmicas, de
moradia, alimentagdo, seguranca e saide, e mesmo uma
angustia pela perda referencial®®. Esta tensdo precisa ser
objeto de atuacdo na gestao do desastre, o que passa pela
identificacdo dos sujeitos nele envolvidos para efeitos
de reparacdo e compensacao, nao podendo ser antevista
como algo externo ou alheio ao evento.

Nao ha no ordenamento juridico brasileiro uma defi-

nicdo prévia de quem sejam os afetados pelo evento do de-

159 A autocomposi¢do avengada ndo afeta qualquer direito de quem
quer que seja a buscar suplementacdes ou acréscimos de tutela, seja a
titulo pessoal ou difuso. A previsao é expressa no artigo 103, paragrafo
3°, da Lei 8.078/90, os efeitos da coisa julgada de que cuida o artigo 16,
combinado com o artigo 13 da Lei 7.347, de 24 de julho de 1985, nao
prejudicardo as agoes de indenizacao por danos pessoalmente sofridos,
propostas individualmente ou de forma coletiva, mas, se procedente o
pedido, beneficiardo as vitimas e seus sucessores, que poderdo proceder
a liquidacdo e a execucdo. Desta maneira, a fase de compensagdo
e reconstrucao é permeada de efeitos juridicos difusos e coletivos,
proporcionados pela transacdo, sem que isto provoque obsticulos a
ressarcimentos individualizados ou pleiteados em agdes diversas.

1% RAMOS, Erika Pires. Refugiados ambientais: em busca de
reconhecimento pelo Direito Internacional. Tese de Doutorado
apresentada a Universidade de Sao Paulo, 2011. p. 57.
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sastre, seja para fins de guiar na identificacdo da populagao
direta ou da indiretamente afetada. Afetado é todo aquele
que sofre os efeitos do desastre ambiental. A questdo que
se abre € o tipo de efeito que caracteriza cada tipo de afeta-
¢do. Quando se fala de vitimados pelo desastre, é possivel
elastecer a perspectiva a graus amplos para abranger todo
aquele que tenha sido posto em sofrimento em razao do
evento catastrofico. Tanto o termo vitimado quanto o termo
afetado sdo assim problematicos por enfrentar niveis de ne-
bulosidade. No caso de Mariana, houve a adoc¢ao do termo
impactados para identificar aqueles atingidos pelo cenério
amplo de privagdes proporcionadas pelo evento do desas-
tre. Fala-se assim em populacao, em pessoas impactadas'>*.

Ha identificacdo no Termo de Transagdo e de Ajus-
tamento de Conduta daqueles que sdo direta ou indireta-
mente impactados pelo desastre. Sdo considerados como
diretamente impactados pelo desastre aqueles que tenham

%% A Clausula 1, item 1I, do Termo de Transacdo e de Ajustamento de
Conduta veio a expressar: “CLAUSULA 01: O presente ACORDO seréa
delimitado e interpretado a partir das seguintes defini¢des técnicas:
II. IMPACTADOS: as pessoas fisicas ou juridicas, e respectivas
comunidades, que tenham sido diretamente afetadas pelo EVENTO nos
termos das alineas abaixo e deste ACORDO: (...) III. INDIRETAMENTE
IMPACTADOS: as pessoas fisicas e juridicas, presentes ou futuras, que
nao se enquadrem nos incisos anteriores, que residam ou venham a
residirna AREA DE ABRANGENCIA equesoframlimitacdono exercicio
dos seus direitos fundamentais em decorréncia das consequéncias
ambientais ou econdmicas, diretas ou indiretas, presentes ou futuras,
do EVENTO, que serdo contemplados com acesso a informagdo e a
participacdo nas discussdes comunitarias, bem como poderdo ter acesso
aos equipamentos publicos resultantes dos PROGRAMAS. (TERMO
DE TRANSACAO E AJUSTE DE CONDUTA. Brasilia, 2016. Disponivel
em: <http://www.ibama.gov.br/phocadownload/ cif/ ttac/ cif-ttac-
completo.pdf>. Acesso em: 5 Mar. 2017).
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sido afetados a partir de: a) perda de conjuge, companhei-
ro, familiares até o segundo grau, por 6bito ou por desa-
parecimento; b) perda, por 6bito ou por desaparecimento,
de familiares com graus de parentesco diversos ou de pes-
soas com as quais coabitavam e/ou mantinham relagao
de dependéncia econdmica; c) perda comprovada pelo
proprietario de bens méveis ou imoéveis ou perda da pos-
se de bem imoével; d) perda da capacidade produtiva ou
da viabilidade de uso de bem imével ou de parcela dele;
e) perda comprovada de areas de exercicio da atividade
pesqueira e dos recursos pesqueiros e extrativos, invia-
bilizando a atividade extrativa ou produtiva; f) perda de
fontes de renda, de trabalho ou de autossubsisténcia das
quais dependam economicamente, em virtude da ruptura
do vinculo com 4reas atingidas; g) prejuizos comprova-
dos as atividades produtivas locais, com inviabilizagao de
estabelecimento ou das atividades econdmicas; h) invia-
bilizacdo do acesso ou de atividade de manejo dos recur-
sos naturais e pesqueiros, incluindo as terras de dominio
publico e uso coletivo, afetando a renda e a subsisténcia e
o modo de vida de populagdes; i) danos a satide fisica ou
mental; e j) destruicdo ou interferéncia em modos de vida
comunitarios ou nas condi¢des de reproducdo dos proces-
sos socioculturais e cosmoldgicos de populagdes ribeiri-
nhas, estuarinas, tradicionais e povos indigenas.

Ja os indiretamente afetados sdo considerados por
exclusdo, ou seja, ndo se enquadram como diretamente
afetados mas constituam pessoas fisicas ou juridicas, pre-
sentes ou futuras, que residam ou venham a residir na
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area de abrangéncia do desastre, e que sofram limitacao
no exercicio dos seus direitos fundamentais em decorrén-
cia das consequéncias ambientais ou economicas, diretas
ou indiretas, presentes ou futuras, do evento desastroso,
devendo ser contemplados inclusive com acesso a infor-
magcdo e a participacdo nas discussdes comunitarias, bem
como podendo ter acesso aos equipamentos publicos re-
sultantes desenvolvidos com suporte na transacao.

3.3. Medidas juridicas de resposta e compensagao em favor
dos impactados

Dentre as medidas previstas para resguardo de di-
reitos dos vitimados ou impactados, destaca-se a previ-
sdo de indenizagdo pecunidria em prestacao continuada,
consistente em reparacdo em forma monetaria, paga, em
parcelas periddicas, em carater individual ou por unida-
de familiar, a pessoa fisica ou juridica (neste altimo caso,
apenas micro e pequenas empresas), quando a repara¢ao
dever-se a perda ou comprometimento parcial da ativida-
de geradora de renda ou de subsisténcia, cujo valor nao
podera ser inferior ao saldrio minimo, acrescido do paga-
mento de aluguel social em caso de perda ou indisponibi-
lidade de imével, conforme prazo definido no respectivo
programa previsto na transacao.

A operacionalizagdo da autocomposicao foi desen-
volvida a partir da criacdo de uma entidade patrimonial
personificada com o objetivo de garantir a impessoalidade
e controle sobre recursos e gestdo do alcance da finalida-
de de resposta, reconstrucao e compensacdo. Desta forma
firmou-se como atribuicdo dos agentes atrelados ao em-
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preendimento que levou ao desastre a instituicdo de uma
Fundacao, de modo a individualizar patrimonio, garan-
tindo-o, para fins de elaborar e executar programas socio-
ambientais e socioecondmicos afetos ao ciclo de gestao®”.
A Fundagdo, denominada como Fundagao Renova™, ja se
encontra constituida e em exercicio de atividades, concen-
trando a gestdo e execugdo de programas socioecondomicos
e socioambientais, conforme linhas de aprovacao e regula-
¢do dos 6rgaos ambientais.

O acompanhamento das medidas de reparacdo, as-
sim como da compensacdo aos impactados, pode ser veri-
ticado por meio de relatdrios e arquivos apresentados pela
Fundacao Renova, disponiveis para acesso ao publico.
Isto ndo significa que inexistam disputas ou polémicas a
respeito da adequagdo ou suficiéncia das medidas, pelo
contrario, ainda abundam acdes judiciais privadas e cole-
tivas voltadas para a reparacdo de danos aos impactados
paralelamente a atuacdo empreendida em cumprimento
ao Termo de Transacdo e Ajustamento de Conduta. A di-

157 A Clausula 2 da transacao dispoe: “CLAUSULA 02: O
presente ACORDO tem por objeto a previsio de PROGRAMAS,
a serem elaborados, desenvolvidos e implementados por meio da
FUNDACAO, com o objetivo de recuperar o meio ambiente e as
condi¢des socioecondmicas da AREA DE ABRANGENCIA impactada
pelo EVENTO observada a SITUACAO ANTERIOR, além da adogao
das medidas de mitiga¢do, compensacdo e indeniza¢do necessarias
e previstas nos PROGRAMAS, cujo cumprimento e execugdo serao
fiscalizados e acompanhados pelos COMPROMITENTES, conforme
governanga, financiamento, estudos cientificamente fundamentados,
se for o caso, e demais previsdes contidas no presente ACORDO. (Ibid)

1% O Estatuto da Fundacdo pode ser visualizado no seguinte enderego
eletronico: <http:/ /www.fundacaorenova.org/wp-content/
uploads/2016/10/ Estatuto-Registrado.pdf>.

9 A Fundagdo Renova apresenta os relatérios de seus programas
socioecondmicos e socioambientais em seu site, podendo ser acessados pelo
endereco <http:/ /www .fundacaorenova.org/arquivos-e-relatorios/>.
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mensdo do desastre ambiental desafia qualquer possibili-
dade de um tratamento universal e concentrado.

Ao contrario do que foi por vezes divulgado, a tran-
sacao estabelecida ndo fixa “um teto” reparatério, pelo
contrario, sua matriz conceitual parte do estabelecimen-
to de um ponto de partida para a eficicia das medidas
necessarias ao cumprimento do ciclo de desastres. A re-
construcdo e compensacdo sao nortes que guiam a fixa-
¢do avencada, com o ganho ainda destacavel de eficacia
e efetividade, pois alicercam-se em um lastro de via alter-
nativa de solucdo de conflito que abreviou um dilargado
processo judicial. A cldusula 203 do Termo de Transagao e
de Ajustamento de Conduta veio a fixar que a cada 3 anos
da assinatura desta transacado, a Fundacao fara a revisao
de todos os programas de forma a buscar e mensurar a
efetividade das atividades de reparacdo e compensagao e
submetera ao CIF. Em seu pardgrafo segundo, ha previ-
sdo de que a revisao das medidas reparatorias nao se sub-
mete a qualquer teto, as quais deverao ser estabelecidas
no montante necessario a plena reparacdo dos impactos
socioambientais e socioecondmicos descritos, conforme os
principios e demais clausulas do Termo de Transacdo e de
Ajustamento de Conduta.

O desenho construido para dar implementacao ao
ciclo especifico de gestdo do Desastre de Mariana conta
assim com uma Fundacdo de gestdo e execucao, alicercada
pelos responsaveis pelo empreendimento, por um lado, e
com uma coesdo governamental, de outro lado, formada
pelo ja mencionado CIF.

Em 13 de dezembro de 2016, por meio da Delibera-
¢ao 39, o CIF aprovou critérios para validagao do Cadastro
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Integrado do Programa de Levantamento e de Cadastro
dos Impactados'®. A medida visa regular, acelerar e efeti-
var as fases de compensagao e reconstrucao, com suporte
na previsao contida no Regimento do CIF, que lhe atribui
a tarefa de monitorar o relacionamento entre a Fundacao e
os vitimados ou impactados, inclusive quanto a regulari-
dade do funcionamento do sistema de ouvidoria previsto
no Termo de Transacdo. Entretanto, a fixagdo do pilar da
Fundacao ao lado do pilar do CIF nao afasta, e nem o po-
deria, a atuacdo fiscalizadora e de demanda direta entre os
6rgdos governamentais e as responsaveis pelo empreen-
dimento que levou ao desastre ambiental. Exemplificativo
disto é Auto de Infracdo lavrado em 1° de novembro de
2016 em face da Samarco Mineracdo S.A., em razao de des-
cumprimento de obrigacdes ambientais fixadas'®.

3.4. Medidas socioeconbmicas adotadas em favor dos
deslocados ambientais no desastre da Samarco

O Desastre de Mariana e seus efeitos aterradores so-
bre o distrito de Bento Rodrigues configura os impactados
que ali residiam como deslocados ambientais. A partir da
definicdo construida pela Organizacdo das Nagdes Uni-
das'?, por deslocados ambientais entendem-se aqui as
160 BRASIL. COMITE INTERFEDERATIVO. Deliberagio 39, de
13 de Dez. de 2016. Disponivel em: <http://www.ibama.gov.br/

phocadownload/cif/deliberacoes/ cif-2016-12-13-deliberacao_39.
pdf>. Acesso em: 5 de Mar. 2017.

1601 Dados  disponiveis em  <http://www.ibama.gov.br/
phocadownload/barragemdefundao/autos-infracao/auto_infracao_
samarco_8874.pdf>. Acesso em: 5 Mar. 2017.

1602 “Environmentally Displaced Persons Persons who are displaced
within their country of habitual residence or who have crossed an
international border and for whom environmental degradation,
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pessoas forcadas, por eventos interligados a fatores natu-
rais ou por causa antrdpica, a retirarem-se, definitiva ou
temporariamente, do ambiente fisico e comunitario em
que viviam, apartando-se involuntariamente de seu modus
vivendi anterior'*®. A condigdo atribuida projeta sobre as
medidas de reconstrucdo e compensagao uma necessaria
carga de compromisso na efetivagao de direitos humanos,
com atragdo de postulados hermenéuticos que impecam
que o tema seja reduzido ao econémico ou sob o aspecto
puramente individual. Ha aqui uma tematizagao da iden-
tidade comunitaria e do cenario de desenvolvimento das
relacdes humanas.

Sob o prisma da condigao de deslocados ambientais,
o Termo de Transagao e Ajustamento de Conduta veio a
prever medidas de carater socioecondmico para reconstru-
¢do, recuperagao e realocacao de Bento Rodrigues, além de

deterioration or destruction is a major cause of their displacement,
although not necessarily the sole one” Cf. INTERNATIONAL
ORGANIZATION FOR MIGRATION. Environmentally-Induced
Population Displacements and Environmental Impacts Resulting
from Mass Migrations. Geneva: IOM publications, April 1996, p. 4.

1653 Abordando o tema em uma perspectiva internacional, Pacifico
e Gaudéncio salientam que “As protegdes juridicas nacionais e
internacionais desses deslocamentos humanos ambientais sao
fornecidas por Direito Internacional dos Direitos Humanos,
Direito Humanitdrio Internacional e Principios Orientadores de
Deslocamento Interno, além da protegdo nacional de cada pais. Assim,
o Acnur observa que ‘[a] maioria das mobilidades humanas devido
as alteragdes climaticas é projetada para ocorrer dentro de fronteiras
nacionais. Os principios Orientadores em matéria de Deslocamento
Interno reconhecem que as pessoas deslocadas tém direito a direitos
humanos em seus paises, incluindo protecdo contra deslocamento
forcado ou arbitrario. Contudo, pessoas que se deslocam através das
fronteiras, apenas por razdes ambientais, normalmente ndo gozam de
protecdao como refugiados nos termos da Convencao de 1951"”. Cf.
PACIFICO, Andrea Pacheco; GAUDENIO, Marina Ribeiro Barboza.
A protecdo dos deslocados ambientais no regime internacional dos
refﬁgiados. Revista Interdisciplinar de Mobilidade Humana, XXII, n.
43, Jul./Dez. 2014, p. 140-141.
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Paracatu de Baixo e Gesteira'®®. A Fundagao Renova apre-
sentou em janeiro de 2017, com aprovacao dos impacta-
dos, em assembleia, o projeto urbanistico conceitual para
reconstrucao do distrito de Bento Rodrigues, cuja origem
remonta ao século XVII'*®. O processo de reconstrucédo de
Bento Rodrigues é em verdade uma situacdo de realoca-
¢do de impactados por desastre ambiental, e assim hé de
ser interpretado. A area indicada para a reconstrucao nao
serd a mesma em que estava situado o Distrito, mas deve
guardar e guiar-se pela maior proximidade possivel na re-
producdo das estruturas e conjuntura anterior. O antigo
distrito ficava a 23,5 km de distidncia de Mariana, contan-
do com cerca de 54 hectares, sendo previsto na reconstru-
cdo em area diversa com 66 hectares e a 8 km de distancia
de Mariana'®®.

Em relacao aos passos para efetivacdao, a Fundacao
Renova noticia que buscara um atendimento personali-
zado para as familias na realocacdo, com expectativa de
inicio de atividades de reconstrucdo em julho de 2017%.

1604 SUBSECAO 1IL1: Programa de reconstrucdo, recuperagdo e
realocacdo de Bento Rodrigues, Paracatu de Baixo e Gesteira;
CLAUSULA 76: O presente PROGRAMA deve prever acdes para
a recuperagdo, reconstrucdo e realocagdo das localidades de Bento
Rodrigues, Paracatu de Baixo e Gesteira atingidas pelo EVENTO.
(TERMO DE TRANSACAO E AJUSTE DE CONDUTA. Op. cit.)

165 Dados sobre o projeto urbanistico e seu desenvolvimento podem
ser obtidos no enderego eletronico da Fundagdo: <http://www.
fundacaorenova.org/reassentamentos/bentorodrigues/>.

1606 A proposta de reconstrucdo pode ser obtida no seguinte
endereco eletronico do site da Fundacdo Renova: <http://www.
fundacaorenova.org/reassentamentos/bentorodrigues/>.

1607 “Apés a aprovacdo do projeto urbanistico, a Fundagdo
Renova dara continuidade ao processo de reassentamento com o
detalhamento dos projetos de rede de esgoto, ruas, terraplanagem,
entre outros. Toda a documentacdo, os estudos ambientais e o
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Aguardando a realocacdo definitiva, dados indicam que
ha cerca de 400 propriedades alugadas para atender os
impactados da regido, tendo sido os contratos de locacao
assumidos pela Fundacdo Renova, ndo sem algum disttr-
bio na transi¢ao'*®. A interrogacao que se abre diz respeito
as medidas socioecondmicas e de gestao de efeitos sobre a
populacdo atingida pelo deslocamento ambiental até que
procedidos os atos para a realocagdo e recuperagdo, na

decreto de urbanizacdo, que é concedido pela Camara Municipal,
serdo protocolados na Secretaria de Estado de Meio Ambiente
e Desenvolvimento Sustentavel (SEMAD). Concedida a licenca
ambiental, a expectativa é que a terraplanagem tenha inicio no més
de julho. Um plano de atendimento individualizado seré elaborado
com base em um levantamento de dados socioeconémicos e de uso
e ocupacdo das propriedades para a compreensdo das questdes
especificas de cada familia. A melhor forma para a conclusdo dessa
préxima etapa sera discutida com a assessoria técnica e a comissao
dos impactados. A expectativa é que o novo distrito seja entregue
para a comunidade até margo de 2019. Fundacao Renova as 17:07 -
27/01/2017” Cf. FUNDACAO RENOVA. Apresentagdo do projeto
urbanistico. S/d. Documento online. Disponivel em: <http://www.
fundacaorenova.org/reassentamentos/bentorodrigues/>.  Acesso
em: 23 Mar. 2017

1608 “Por meio de nota, a fundagdo Renova confirmou a situagdo. ‘Em
relagdo a locacdo de imdveis em Mariana e Barra Longa, a Fundacéo
Renova esclarece que mantém cerca de 400 propriedades alugadas
na regido. Aproximadamente 85% desses contratos estio com o
pagamento regularizado. Entretanto, durante o processo de transigdo
dos contratos da Samarco para a Fundagdo, ocorreram atrasos no
pagamento dos aluguéis de alguns iméveis’. Diante disso, a Renova
garantiu que resolvera o problema o mais rdpido possivel. ‘Esses
contratos estdo sendo regularizados e a fundacado estd trabalhando
para normalizar os pagamentos ainda esta semana’. De acordo com
ela, os atingidos pela tragédia ndo precisam mais se preocupar,
ois os novos contratos devem ter um tempo de duragdo maior. ‘A
undacdo Renova pede desculpas pelos transtornos ocorridos. Com
a finalizagdo do processo de transicao, os contratos sob a gestdo da
Fundagao passam a ser de 2 anos de validade, evitando eventuais
entraves nas negociacdes de renovacdo.”” (ULHOA, Ana Cldudia.
Mineradoras atrasam pagamento de aluguéis dos atingidos pela
tragédia de Mariana. Jornal Hoje em Dia, 22 Mar. 2017)
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maior medida possivel, do cendrio ambiental, cultural e

comunitario de interacdo social.

Em relacdo as indenizacodes, esta inserido nas medi-
das socioecondmicas o programa de ressarcimento e de
indenizagdo dos impactados, previsto no Termo de Tran-
sacdo e Ajustamento de Conduta em sua Clausula 8. O
programa se volta para ressarcimento de pessoas fisicas
e juridicas, abrangendo os impactados diretos e indiretos.
Os dados informados pela Fundagao Renova indicam que
até janeiro de 2017 foram efetivados 30.862 acordos'®”, nt-
meros que levam em conta o total de impactados e ndo
somente os deslocados ambientais. Em relacao aos deslo-
cados ambientais de Bento Rodrigues, a Fundacao insti-
tuiu, também em cumprimento ao Termo de Transacdo
e Ajustamento de Conduta, o programa de saade fisica e
mental da populagao impactada, com uma unidade basica
de satide a atender a comunidade'®’. Ao lado do progra-
ma de pagamento de indenizagdes, figura o programa de
auxilio financeiro emergencial. Em relacdo a este tltimo,
a Fundagdo informa que, em janeiro de 2017, constavam
8.059 beneficidrios, a par da instituicdo de programas para
retomada de atividades agropecudrias e realocagdo econo-
mica da populagao’®'’.

1609 FUNDACAO RENOVA. Ressarcimento e indenizacio dos
impactados. S/d. Documento online. Disponivel em: <http://www.

fundacaorenova.org/programa/ressarcimento-e-indenizacao-dos-
impactados/>. Acesso em: 23 mar. 2017.

1610 FUNDACAO RENOVA. Satde fisica e mental da populagio
impactada. S/d. Documento online. Disponivel em: <http://
www.fundacaorenova.org/programa/saude-fisica-e-mental-da-
populacao-impactada/>. Acesso em: 23 mar. 2017.

1611 FUNDACAO RENOVA. Auxilio financeiro emergencial. S/d.
Documento online. Disponivel em: <http://www.fundacaorenova.
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O tracado das atividades de cumprimento do Termo
de Transacao e Ajustamento de Conduta nao significa que
nao haja reclamos paralelos e criticas no desenvolvimento
das atividades de reconstrucdo e compensacdo. Pelo in-
verso. O ajuizamento de agdes civis publicas e sua trami-
tacdo em paralelo as atividades da Fundacdo é sintomati-
co do questionamento dos programas socioambientais'¢'2.
Os programas postos em funcionamento devem observar
a previsdao de prestacao financeira continuada enquanto a
condigdo de deslocado ambiental se mantiver para impacta-
dos pelo evento de desastre, inclusive em razdo da perda de
meios de subsisténcia pela populagao. Os dados e nimeros
apresentados pela Fundacado estdo sujeitos sempre a uma
compreensao sujeita ao rememorar da perda da condicao
de estabilidade comunitaria que envolve todo ser humano.

A linha seguida para atuagdo dos 6rgdos ambientais
estd em coligacdo com os aspectos regentes da gestdo do
risco de desastres, apresentando atuacdo concentrada no
desenvolvimento de planejamento e execugdo de respostas
em face do desastre e das situacdes de emergéncia geradas
assim como adocao de medidas e programas de compen-
sacao e estabilizacdo, ao lado de visar a reconstrucao das
areas e das vidas afetadas, seguindo-se de novos painéis de
execucdo e planejamento de mitigagdo, com reabertura do
ciclo. Isto nao significa uma plenitude ou fechamento para

org/programa/auxilio-financeiro-emergencial/>. Acesso em: 23 mar.
de 2017.

1612 Relagdo de agdes judiciais pode ser verificado no Relatério
Institucional do Ministério Pablico do Estado de Minas Gerais,
disponivel em  <https://www.mpmg.mp.br/lumis/portal/file/
fileDownload.jsp?fileld=8 A91CFA A57FFCA45015801F116194FD4>.
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criticas, pelo contrario, significa uma estruturacdo de um
arquétipo de atuacado no ciclo de gestao do risco que permi-
te um nivel de concretude para critica e busca de melhorias.
Nao ha instituicdo ou implementagdo humana infensas a
criticas ou imutdveis quanto a aprimoramentos'®.

O que se busca neste passo demonstrar é a elaboragao
de um modelo de resposta, reconstrucdo e estabilizagao
que veio a ter de ser forjado durante o ciclo de desastre, o
que abre portas para se questionar quanto a uma necessa-
ria formatacdo de perspectiva prévia e abstrata que venha
a concretizar-se e gerar espago para nova abstracao recon-
formativa, ou seja, para uma nova construcao de modelos
aptos a lidar com situagdes de desastre. Os riscos, em qual-
quer modelo de gestdo de desastres, devem ser analisados
a partir do bindmio probabilidade de falhas confrontada
em proporcao para com consequéncias delas oriundas,
consoante relaciona Délton Winter de Carvalho'®, ao que
se faz imprescindivel que o modelo juridicamente guarne-
cido tenha em conta que “os instrumentos utilizados pelo
Direito para prevencao de desastres devem ser constitui-

1613 Nao obstante, é necessdrio ter ciéncia que a configuracdo de um
modelo de gestdao de riscos e desastres estd imersa a pano fundo
politico-ideolégico e filosofico-politico, o que exige o debate das
proprias matrizes de desenvolvimento. Nesse sentido, “ao tratarmos
da protegdo juridica do meio ambiente, estamos elegendo valores
ideoldgicos que variam ao longo da histéria politica e social da
civilizacdo, razdo pela qual ndo estamos préximos de qualquer
consensoacercadaurgéncianaaplicacdo do Direito Ambiental, quando
lidamos com uma instituicao com a forga que tem a propriedade”. Cf.
FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. A propriedade no Direito
Ambiental. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010. p. 333.

114 CARVALHO, Délton Winter de. Desastres ambientais e sua
regulacdo juridica: deveres de prevencdo, resposta e compensagao
ambiental. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015. p. 79-80.
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dos multidisciplinarmente, compostos por informacdes e
dados fornecidos por diversas areas do conhecimento”¢%>,
A dinamica da concretizacao e reconformacdo em recons-
trucdo normativa, no redesenhar constante do ordena-
mento juridico para atender as necessidades socioambien-
tais, é determinante em um quadro de risco assumido pela
sociedade, no qual escolhas implicam consequéncias que
podem ir da producdo inécua até o desastre, inclusive com
potencial comprometimento as geracdes futuras'*.

Tem-se, dessa forma, uma efetiva base metodologica
critico-propositiva sob o marco da continua reconstrugao
normativa. O ponto de agitacdo maior deve ser encarado
como a ainda perenizacdo de uma auséncia de marco le-
gal de construcdo prévia da atuacao em face dos desastres,
quanto mais quando configurado o pior cendrio potencial.
Isto significa que o modelo de resposta ou atendimento a
estabilizacdo, compensacdo e reconstrucdo precisa atingir
um nivel de abstracao, com previsao em tese, para alcan-
car a concretizacao em face do préximo desastre, seguindo
aqui a légica do paradoxo da admissao da ocorréncia de-
sastrosa para assim conseguir evitar ou mitigar sua reali-
zacao e efeitos.

1615 Tbid, p. 82.

1616 “Societies face the need to make choices and to estimate their
consequences in the short, middle and long terms. Difficulties lie,
mainly, in the often contradictory results in these temporal sequences,
knowing that short term advantages may on occasions precilpitate later
collapses, while short term prophylaxis may generate collapses that

revent access to future benefits”. Cf. OOSTERBEEK, Luiz. Becoming

uman: new approaches for uncertain times. In: OOSTERBEEK, Luiz
et al. Sustainability dilemmas: transdisciplinary contributions to
integrated cultural landscape management. Tomar: Arkeos, 2016. p. 87.
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Conclusao

O Direito dos Desastres no Brasil ainda conta com
obstaculos de relevo. O marco normativo de gestdo do
risco de desastres ainda possui porosidades proprias de
abstracdes que nao possuem lastros em concretude ope-
racional. Isto significa existéncia de campos de abertura
nado plenamente encaixados com o quadro de riscos socio-
ambientais existentes. Embora as dimensoes proprias do
ciclo de desastres estejam presente, pardmetros compre-
ensivos da magnitude, resiliéncia e vulnerabilidade ainda
sao marcados por lacunas de implementacdo e de cum-
primento eficaz de previsdes regulatérias. H4 uma marca
social, econdmica, juridica e principalmente cultural que
antagoniza a assuncdo do paradoxo do desastre, ao mes-
mo tempo que passa por um afastamento da necesséria
adocao do worst-case scenario como uma potencialidade
que pode sempre materializar-se.

O Desastre de Mariana esta inserto nesse quadro juri-
dico-social e cultural. Para compreensao de sua ocorréncia
e medidas ulteriores é preciso assumir os pontos cruciais de
uma verdadeira teoria geral dos desastres, em especifico,
dos desastres ambientais, cujos reflexos sdo sociais, ecolo-
gicos e econdmicos. O Desastre de Mariana veio a revelar
nao somente um nivel de vulnerabilidade diante do evento
em si do desastre. Revelou igualmente niveis de vulnera-
bilidade juridica e déficit de densidade normativa, provo-
cando uma busca pela construcao de vias de resposta, re-
construcdo, compensacao e estabilizacdo durante o evento
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catastréfico, imprimindo uma inseguranga juridica quanto
ao proprio caminho de gestdo do risco e seus efeitos.

O cenario de afetacdo das vitimas ou dos impactados
pelo Desastre de Mariana, que nao foi s6 de Mariana, pro-
porciona ascensdao do pensar, prevenir, mitigar e planejar
discursivamente e com precedéncia. Isto significa abertura
propicia de oportunidade de maturacdo e aprendizagem
quanto as medidas tomadas como decorréncias do Desas-
tre em si, tal como as previstas no Termo de Transacao
e Ajustamento de Conduta elaborado, para que se tenha
um ponto de partida na construgdo de um modelo geral
de atuacdo no ciclo de desastres. Faz-se necessario assim
dimensionar medidas, mecanismos, operacionalizacao,
vias de atendimento e reestabilizacdo, densas normativa-
mente, mesmo que nunca sejam utilizadas, mas sempre
prontas para o ser diante do pior cendrio possivel.

O comprometimento gerado para os direitos funda-
mentais, para os direitos humanos e para toda a vida, hu-
mana e ndo humana, é imensuravel quando da ocorréncia
do desastre. O desastre é fonte de geracao de excluidos
socioambientais, fonte de dizimac¢do e comprometimento
ecologico, e a0 mesmo tempo passa pelo risco da utiliza-
cao simbdlica mas pouco produtiva na geragao de acdes
combativas e eficazes dentro das fases préprias do ciclo
catastrofico. Ao invés de um modelo abstrato, nao opera-
cional, o carater concreto da reatividade diante do evento
desastroso e de responsabilidade implicada ao empreen-
dimento minerdrio demonstra a necessidade de uma re-
construcdo normativa de desenhos institucionais de modo
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a refletir e robustecer o marco legal brasileiro em face do
risco de desastres. Faz-se necesséario, inclusive, uma efeti-
va atuacdo de reversdo cultural, de superagao da negacao
em face do risco maximo. Nao se combate o risco de desas-
tres batendo trés vezes na madeira.
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