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RESUMO: O Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) tem sido
amplamente utilizado no direito brasileiro como instrumento de reparagio
dos danos ambientais. Embora seja um mecanismo célere para a atribuicao
reponsabilidade civil ambiental, relevante se faz analisar se a utilizacao
do TAC cumpre a funcio de prevencio a novos desastres ambientais. A
partir de uma pesquisa pautada no Direito dos Desastres Ambientais, o
artigo tem por objetivo analisar a funcio preventiva do TAC em desastres
ambientais, tendo-se como parametro os termos utilizados nos casos de
rompimento de barragens em Minas Gerais nos anos de 2015 e 2019. Para
tanto, destaca-se a funcio preventiva que a reparacao ambiental apresenta,
por meio da responsabilidade civil ambiental. A partir dessa compreensio,
analisa-se o papel desempenhado pelo Termo de Ajustamento de Conduta
na reparacio de danos ambientais e o (in)suficiente cardter preventivo do
instrumento para evitar a ocorréncia de novos desastres.

PALAVRAS-CHAVE: Termo de Ajustamento de Conduta; Responsabilidade
civil ambiental; Desastres ambientais; Prevenc¢ao; Reparacio.

ABSTRACT: Behavior Adjustment Term (BAT) has been employed in
Brazilian law as a reparation tool for environmental damage. Although it is
a fast mechanism for the attribution of environmental civil accountability,
it is highly relevant to analyze whether BAT complies with the prevention
of new environmental disasters. A research based on the Environmental
Disaster Law investigates the preventive function of BAT in environmental



disasters using as parameter the terms employed in the cases of dam
rupture in Minas Gerais in 2015 and 2019. The preventive function and
environmental reparation are underscored through environmental civil
accountability. The role of BAT is analyzed with regard to the reparation of
environmental damage and the (in)sufficient preventive feature of the tool
to avoid the occurrence of other disasters

KEYWORDS: Behavior adjustment term; Environmental civil
accountability; Environmental disasters; Prevention; Reparation.

RESUMEN: El Término de Ajuste de Conducta (TAC) ha sido ampliamente
utilizado en el derecho brasileno como instrumento de reparacion de
los dafos ambientales. Aunque sea un mecanismo célere a la atribucion
responsabilidad civil ambiental, relevante se hace analizar si la utilizacion
del TAC cumple la funcién de prevencion a nuevos desastres ambientales.
A partir de una investigacion pautada en el Derecho de los Desastres
Ambientales, en el articulo se tiene por objetivo analizar la funcién
preventiva del TAC en desastres ambientales, teniéndose como pardmetro
los términos utilizados en los casos de rompimiento de represas en Minas
Gerais en los anos de 2015 y 2019. Para tanto, se destaca la funcion
preventiva que la reparacion ambiental presenta, por intermedio de la
responsabilidad civil ambiental. A partir de esa comprension, se analiza
el papel desempenado por el Término de Ajuste de Conducta en la
reparacion de danos ambientales y el (in)suficiente caricter preventivo
del instrumento para evitar la ocurrencia de nuevos desastres

PALABRAS CLAVE: Término de Ajuste de Conducta; Responsabilidad civil
ambiental; Desastres ambientales; Prevencion; Reparacion.
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INTRODUCAO

Os danos provocados por desastres ambientais' afetam o equilibrio ecolégico e provocam impactos sociais
e economicos de dificil reparacio. O direito ambiental brasileiro, a partir da consolidacio da teoria do risco integral,
preve a responsabilidade civil ambiental dos agentes poluidores de modo objetivo e solidirio®. Diante do acentuamento
da ocorréncia de danos ambientais provocados por desastres no Brasil®, a utilizacio do Termo de Ajuste de Conduta
tem se apresentado como uma medida célere para a reparacio dos danos ambientais, no entanto a sua eficicia juridica
de protecao ambiental® requer uma anilise minuciosa.

Na ocorréncia de desastres, como acontecido nos casos de rompimento de barragens em Minas Gerais,
os danos adquirem propor¢oes para além da drea inicialmente afetada, superando os danos ambientais reflexos
diretos do evento danoso e originando novos danos, por exemplo, relacionados a pesca, a0 comércio e 20 modo
de vida das populagoes tradicionais que se relacionam com os recursos naturais’. Em face da gravidade dos danos
provocados, torna-se necessario repensar o sistema tradicional de responsabilizacio dos agentes causadores, a fim de
assegurar a efetiva protegao dos direitos ambientais difusos® e buscar alternativas para garantir o cariter preventivo da
responsabilidade civil pela utilizacio de medidas reparatorias.

Nesse cendrio, hd de se questionar se o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) é um instrumento
adequado para reparar os danos socioeconomicos decorrentes de desastres ambientais e se € suficiente para prevenir
a ocorréncia de novas tragédias. Essa indagacio encontra fundamental justificativa na verificacio de novos eventos
danosos delineados por caracteristicas similares. Exemplo disso é que a ampla utilizacio do TAC, em 2015, para a
reparacio do rompimento da barragem de rejeitos de minério que afetou Mariana, em Minas Gerais, no foi suficiente
para desempenhar a funcio preventiva de eventos similares, como se verificou no desastre que assolou Brumadinho,
em 2019, pelo rompimento de outra barragem de rejeitos de minério’.

Diante desse cendrio, busca-se identificar o grau de eficiéncia da utilizagio do TAC em situacoes de desastres
ambientais para o cumprimento da funcio preventiva, com enfoque para os casos recentes de rompimentos de
barragens. Para tanto, serdo analisados os programas sociais e econdomicos previstos nos acordos firmados em Mariana
e Brumadinho, bem como sera realizada uma pesquisa bibliografica e documental, com emprego do método dedutivo.
Nesse sentido, a andlise do instrumento serd pautada pela funcio reparatéria e também preventiva da responsabilidade

civil ambiental®.

! CARVALHO, Délton Winter de. Desastres ambientais e sua regulacio juridica: deveres de prevengio, resposta e compensagao. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015.

)

De acordo com o Superior Tribunal de Justica, a responsabilidade por dano ambiental ¢ objetiva, informada pela teoria do risco integral, sendo o nexo de
causalidade o fator aglutinante que permite que o risco se integre na unidade do ato. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA, REsp 1.374.284/MG, 22 Secio,
Rel. Min. Luis Felipe Salomao, j. 27.08.2014 - Recurso Repetitivo Tema 707.

w

Exemplificativamente, ao longo de 2019 ocorreram no Brasil desastres ambientais relativos a queimadas na regido amazonica, derramamento de 6leo no
litoral nordeste brasileiro, rompimento de barragem em Minas Gerais, assim como deslizamento de terra, crises hidricas e inundagoes na regido sudeste.

'S

Eficcia juridica nio se confunde com eficiéncia. Para o presente estudo, a eficicia consiste na anilise da existéncia de elementos normativos suficientes
para cumprir com os objetivos para os quais o instrumento foi criado e para os fins que se presta a responsabilidade civil ambiental. Sobre eficicia juridica:
VARELLA, Marcelo Dias. A efetividade do direito internacional ambiental: andlise comparativa entre as convengoes da CITES, CDB, Quioto e Basiléia no
Brasil. in: BARROS-PLATIAU, Ana Flavia; VARELLA, Marcelo Dias (org.). A efetividade do direito internacional ambiental. Brasilia: UNICEUB, UNITAR e
UnB. Sobre eficiéncia juridica, 2009, p. 34-35.

w

Os impactos socioecondmicos dos rompimentos das barragens em Minas Gerais foram amplamente noticiados pelos veiculos de comunicagio: FREITAS,
Raquel; FIUZA, Patricia; COSTA, Débora. Com impactos na agricultura, mineragio e turismo, tragédia da Vale traz incertezas para futuro da economia
de Brumadinho. G1 MINAS, 24 jul. 2019. Disponivel em: https://g1.globo.com/mg/minas-gerais/noticia/2019/07/24/com-impactos-na-agricultura-mine-
racao-e-turismo-tragedia-da-vale-traz-incertezas-para-futuro-da-economia-de-brumadinho.ghtml. Acesso em: 04 mar. 2020; MENDONCA, Heloisa. Desas-
tre de Mariana: a vila de pescadores onde nio se pode pescar. EL PAIS, 05 nov. 2017. Disponivel em: https://brasil.elpais.com/brasil/2017/11/01/politi-
€a/1509570721_708218.html. Acesso em: 04 mar. 2020; ALVES, Cida; SANTOS, Wagner. Apds a lama, tribo Krenak deixou de fazer rituais e festas no Rio
Doce. G1 Espirito Santo, 28 out. 2016. Disponivel em: http://g1.globo.com/espirito-santo/desastre-ambiental-no-rio-doce/noticia/2016/10/apos-lama-tribo-
-krenak-deixou-de-fazer-rituais-e-festas-no-rio-doce.html. Acesso em: 04 mar. 2020.
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SOUZA, Paulo Roberto Pereira de; A conflituosidade ambiental do desenvolvimento sustentdvel. Revista Juridica Cesumar - Mestrado, v. 10, n. 2 p. 365-
387, jul./dez. 2010.

-

PENNA, Cidangelo Lemos Galvio; REZENDE, Elcio Nacur. Responsabilidade civil diante da tragédia do rompimento das barragens em Mariana: o desafio
da quantificagio dos danos. Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 8, n. 1, 2018, p. 65-82.

©

De acordo com Benjamin, a responsabilidade civil na drea ambiental desempenha as funcdes de: “a) compensacio das vitimas; b) prevencio de acidentes;
¢) minimizacio dos custos administrativos do sistema; d) retribuicio”. BENJAMIN, Antonio Herman V. A Responsabilidade civil pelo Dano Ambiental no
Direito Brasileiro e as Li¢oes do Direito Comparado. 2 Lusiada, Revista de Ciéncia e Cultura, n. 543, 1998.
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No primeiro capitulo, serd analisada a funcio preventiva da responsabilidade civil ambiental, uma vez que, em
razdo da irreversibilidade dos danos ambientais, deve-se primar pela sua nio ocorréncia. Em seguida, serdo exploradas
no segundo capitulo as vantagens e desvantagens da utilizacio do TAC como forma alternativa de resolucao de conflitos
ambientais, aplicando-as aos casos de Mariana e de Brumadinho. Por fim, o terceiro capitulo visa apresentar solucoes
para tornar o TAC mais eficiente na reparacio dos danos socioeconémicos decorrentes de desastres ambientais e 0
quarto capitulo tece algumas consideragoes sobre o uso do TAC para prevencio de novas tragédias.

1.1 O CARATER PREVENTIVO DA RESPONSABILIDADE CIVIL NA REPARAGAO DOS DESASTRES AMBIENTAIS
BRASILEIROS

O instituto da responsabilidade civil ambiental tem se limitado a fun¢do de reparacio do dano ambiental
em detrimento da funcio preventiva e precaucional’. Essa perspectiva de tratamento dos danos ambientais acarreta
grandes prejuizos a protecio do meio ambiente, uma vez que, em regra, a recomposiciao dos bens afetados ao estado
natural nao € possivel. Nesse sentido, a reparacio dos danos ambientais, por meio da responsabilidade civil, deve
buscar meios eficazes de evitar a ocorréncia do dano, em razio da possivel irreversibilidade do dano causado.

Tendo-se em conta a reparacio integral do dano ambiental, o Superior Tribunal de Justica (STJ) entende
que a responsabilidade civil ambiental deve ser a mais ampla possivel, de modo que a condenacio a recuperar a drea
prejudicada nio exclua o dever de indenizar, tanto no que se refere a juizos retrospectivo e prospectivo'. Para que seja
possivel buscar a reparacio integral, o STJ editou a Simula 629 que admite a condenacio do réu a obrigacio de fazer
ou a de nio fazer cumulada com a de indenizar. A possibilidade de cumulagao de obrigagoes consolida possibilidade
de ampliar a0 maximo possivel a reparacio do dano ecoldgico, de modo a nio deixar de fora qualquer dimensio
difusa do dano.

Com intuito de fornecer amparo as fases de resposta e reparacio dos desastres ambientais, torna-se util
analisar a responsabilidade civil nos casos de dano ambiental (1.1), para, em seguida, demonstrar o desempenho do
seu papel no dmbito reparatdrio correlacionado ao preventivo (1.2), o que justifica a importincia de sua aplicacio a
preservacao do direito a0 meio ambiente.

1.2 O PAPEL DA RESPONSABILIDADE CIVIL NO DIREITO AMBIENTAL

A ocorréncia de desastres ambientais com origens em acio humana tem sido cada vez mais frequente no
cendrio brasileiro. Uma das possiveis justificativas apresentadas ¢ a ndo observincia das normas ambientais em sua
totalidade, ou a assuncio do grau de risco de determinados empreendimentos que o Estado realiza. Esse contexto
indica uma sobreposicao das decisoes politicas em relagao a protecao e manutencao dos direitos transindividuais, ao
se priorizar o desenvolvimento econdmico em prejuizo as demandas sociais, evidenciando a existéncia de um déficit
de execucio de comando e controle publico ambiental'’.

Embora a preservacio dos direitos ambientais transindividuais, como o direito a0 meio ambiente sadio e
ecologicamente equilibrado das presentes e futuras geragoes, esteja positivada no artigo 225, § 3°, da Carta Magna

% LEITE, José Rubens Morato; MELO, Melissa Ely. As funcdes preventivas e precaucionais da responsabilidade civil por danos ambientais. Revista Sequéncia,
n0 55, p. 195-218, dez. 2007.

10 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA, REsp 1.198.727/MG, 2* Turma, Rel. Min. Herman Benjamin, j. 14.08.2012.

I SENDIM, José de Sousa Cunhal. Responsabilidade civil por danos ecoldgicos: da reparacao através de restauracao natural. Coimbra: Coimbra,
1998, p. 49; BENJAMIN, Antonio Herman V. Responsabilidade civil pelo dano ambiental, Revista de Direito Ambiental. Sio Paulo, 1998. p. 5-52. Vol. 9;
TEUBNER, G.; FARMER, L. Ecological self-organization in environmental law and ecological responsibility: the concept and practice of ecological
self-organization. New York: Clichester, 1994. p. 4; LEITE, José Rubens Morato; MELO, Melissa Ely. As funges preventivas e precaucionais da responsa-
bilidade civil por danos ambientais. Revista Seqiiéncia, no 55, p. 195-218, dez. 2007, p. 209.




brasileira'?, a complexidade casuistica apresentada a sua concretizacio necessita de adequagdes aos problemas
sociais, 0s quais nio sio estiticos. Substancialmente, o meio ambiente apresenta duas esferas juridicas de protecio, a
individual e a coletiva. Nesse dmbito, a responsabilidade civil consiste na obrigacio de reparar os danos causados as
pessoas, 20 patrimonio, aos interesses coletivos ou transindividuais ou aos direitos coletivos em sentido estrito, que
se apresentem como consequéncias ou desdobramentos dos danos ambientais.

Na seara ambiental, a responsabilidade civil”® por danos a0 meio ambiente opera de modo objetivo, conforme
a teoria do risco integral' e o art. 14, § 1°, da lei n. 6.938/81, conhecida como Politica Nacional do Meio Ambiente®.
A jurisprudéncia dos tribunais superiores brasileiros € firme no sentido de que a responsabilidade civil por danos
ambientais, seja por dano ambiental publico, caracterizado pela lesio ao meio ambiente propriamente dito, seja por
dano ambiental privado, relativo a ofensa a direitos individuais, é objetiva, fundada na teoria do risco integral, em
face do disposto no art. 14, § 1°, da lei 6.938/1981, que consagra o principio do poluidor-pagador. Nesse sentido, na
responsabilidade civil pelo dano ambiental, ndo sdo aceitas as excludentes de fato de terceiro, de culpa da vitima, de
caso fortuito ou de for¢a maior'®.

Portanto, em razao do exercicio de uma atividade que possa gerar risco para a saude e para o meio ambiente,
possibilita-se a demonstracio de nexo causal entre o risco representado pela atividade exercida e o dano produzido.
Para a responsabilizacio do agente causador do dano, basta que seja demonstrada a relagio de causalidade entre
o dano sofrido e a situacio de risco criada pelo agente. Nesse sentido, ndo hd qualquer indagacio sobre a culpa e
impossibilita a alegacao de excludentes de responsabilidade para afastar a obrigacao de indenizar.

No entanto, além de possibilitar a reparacio e indenizacio dos danos causados, a responsabilidade civil
ambiental deve desempenhar o papel de mecanismo desencorajador a ocorréncia de novos danos. Esse papel ganha
relevancia a partir da percep¢io de fatores potencializadores dos riscos e dos custos dos desastres na sociedade
contemporinea, como o crescimento econdmico e populacional, as decisdes e formas de ocupagio do solo, as
mudancas climaticas, a utilizacio de infraestrutura verde e urbanizada".

O crescimento econdmico e a ocupacao do solo possuem uma relagio intima com o processo de tomada de
decisoes'®, assim como as vantagens sociais e econdmicas passiveis de se auferir atenta-se ao fato de analisar conforme
a impessoalidade e os interesses publicos. No entanto, o resultado é quase sempre relacionado a sobreposicio ou
ponderacio de interesses através do recurso negocial, todos como fatores de racionalidade do processo decisorio.

Uma critica patente no cendrio atual é a nio integracdo sistémica dos 6rgios de fiscalizagio e controle, a
exemplo pode-se citar a delegacio de responsabilidade da drea de reserva legal aos responséveis pelo empreendimento

12 Art. 225. [...] § 3° As condutas e atividades consideradas lesivas a0 meio ambiente sujeitarao aos infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢des penais e
administrativas, independentemente da obrigacio de reparar os danos causados.

13 Ha duas espécies de responsabilidade civil, a subjetiva e a objetiva. A subjetiva é a mais aplicada no ordenamento juridico brasileiro. Caracteriza-se pela
comprovacio de culpa do agente, ou seja, pressupde o inadimplemento de obrigacdes positivadas ou contratuais, sejam elas de natureza comissiva ou
omissiva. O fundamento principal da responsabilidade civil no ordenamento brasileiro se encontra previsto no artigo 927 do Cédigo Civil de 2002 que
dispde: art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem, fica obrigado a reparé-lo. Pardgrafo Ginico. Havera obrigacio de reparar
o dano, independentemente de culpa, nos casos especificados em lei, ou quando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar, por
sua natureza, risco para os direitos de outrem.

" Teoria por meio da qual o processo produtivo abarca completamente os riscos interligados ao empreendimento, trata-se da responsabilidade pelos danos
causados por riscos inerentes a atividade desenvolvida.

5 Art. 14. [...] § 1° Sem obstar a aplicacdo das penalidades previstas neste artigo, é o poluidor obrigado a indenizar ou reparar os danos causados a0 meio
ambiente e a terceiro, afetados por sua atividade (...).

16 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. REsp 1.373.788/SP, 3* Turma, Rel. Min. Paulo de Tarso Sanseverino, j. 06.05.2014.

17 Para fins desta pesquisa, consideraremos como principais fatores a serem trabalhados e relacionados o crescimento econdmico e a forma como se decide
ocupar o solo. CARVALHO, Délton Winter de. Direito Ambiental Brasileiro. Editora: Revista dos Tribunais, 2019, p. 673.

18 CASTOR, Belmiro Valverde Jobim; BIN, Daniel. Racionalidade e politica no processo decisério: estudo sobre or¢amento em uma organizacio estatal. Rev.
adm. contemp. [online]. 2007, vol.11, n.3, pp. 35-56.
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ou assentamento, sem antecipar preocupacao com as funcoes ecoldgicas e biodiversidade.” Todavia, o que se apreende
dessa situagdo € a auséncia de fatores consistentes no processo decisorio, 0 que representa uma inseguranca quanto
a capacidade dos entes em determinar qual a decisio correta a ser tomada. Outra consideracdo a ser levantada é
a inconsisténcia representada pelo fator humano e interesses proprios na execucio do processo decisorio, e, por
conseguinte, falha na aplicacao do principio preventivo.

Os resultados adversos advindos da acio do homem no exercicio de atividades econdmicas causam inimeros
danos e consequentes prejuizos econdmicos e sociais as comunidades proximas as zonas de risco. Pela sua magnitude,
os desastres ultrapassam a capacidade de resposta do direito diante da ocorréncia do dano, devendo-se, desse modo,
buscar mecanismos para evitar a sua ocorréncia. Nesse aspecto, a fungio preventiva da responsabilidade civil ambiental
ganha especial destaque.

A fungio reparatéria da responsabilidade civil ambiental nio é capaz de se opor aos fatores potencializadores
dos riscos e dos custos dos desastres na sociedade contemporanea. Diante da ocorréncia de desastres ambientais,
pode-se perpetuar a ocorréncia de danos ecoldgicos irreversiveis, como a extingao de espécies ou mesmo desequilibrio
nos sistemas ambientais afetados, o que contribui para a intensificacao de danos climticos.

A defesa adequada da protecio ambiental pela justica diante de interesses coletivos, como a sadia qualidade
de vida, requer o cumprimento para além da funcio reparatoria do dano ecoldgico, devendo-se resguardar a funcio
preventiva um papel de destaque, em razio do necessdrio desestimulo a perpetuagio de danos ambientais. A funcio
preventiva na responsabilidade civil ¢ um instrumento de justica ambiental, ao passo que busca o estabelecimento
de condicoes para que nio ocorram situacoes de degradacio ambiental*. Reafirma-se, nesse contexto, a adogio de
medidas antecipatorias e repressivas do dano, em invés de apenas buscar a sua recomposi¢ao.

Desse modo, além das funcoes basicas, diante da ocorréncia de dano ambiental hd a ampliacio das funcoes da
responsabilidade civil. A responsabilidade civil ambiental passa a se preocupar com a existéncia de danos ambientais
futuros, uma vez que os efeitos da condenacio do degradador devem estimular a adocio de medidas preventivas para
evitar a ocorréncia do dano. Nesse sentido, ela adquire feicoes de um instrumento capaz de evitar a perpetuacio de
inimeros danos ao ambiente, tanto em cardter individual, quando se volta ao préprio degradador evitando novos
danos, quanto geral, evitando que outros possam ocasionar novos danos ambientais*. De tal maneira, importante se
faz verificar a funcio preventiva da responsabilidade civil na fase reparatdria, conforme se verifica no tépico que segue.

13 A(IN) SUFICIENCIA DA FUNGAO PREVENTIVA DA RESPONSABILIDADE CIVIL AMBIENTAL NA FASE REPARATORIA

No que tange as fases de resposta e reparacio dos desastres ambientais, o direito institui como papel da
responsabilidade civil garantir a mitigacio dos danos e o retorno do meio ambiente a0 status quo ante, tanto quanto
for possivel. Para atingir tal objetivo aplica-se a responsabilidade civil pautada no principio da reparacio integral do
dano ambiental®.

A reparacio do dano, em aplicacio conjunta ao principio do poluidor-pagador, obriga o agente causador a
mitigar e reparar os danos restritos a possibilidade, ou seja, quando o retorno ao estado anterior nio for possivel,
busca-se reparar o dano por meio da compensagio em pectinia, método amplamente utilizado quando ha perdas
socioeconOmicas significativas as comunidades atingidas pelo desastre ambiental. Um ponto relevante e muito

Y FATORELLI, Leandra; MERTENS, Frédéric. Integragio de Politicas e Governanga Ambiental: o caso do licenciamento rural no Brasil. Rev. Ambiente &
Sociedade [online]. 2010, Campinas v. XIII, n. 2, p. 401-415

% CASTOR, Belmiro Valverde Jobim; BIN, Daniel. Racionalidade e politica no processo decisorio: estudo sobre orcamento em uma organizagio estatal. Rev.
adm. contemp. [online]. 2007, vol.11, n.3, pp. 35-56.

*! LEITE, José Rubens Morato; MELO, Melissa Ely. As fungdes preventivas e precaucionais da responsabilidade civil por danos ambientais. Revista Sequén-
cia, no 55, p. 195-218, dez. 2007, p. 2006.

2 LEITE, José Rubens Morato; MELO, Melissa Ely. As fungdes preventivas e precaucionais da responsabilidade civil por danos ambientais. Revista Sequén-
cia, no 55, p. 195-218, dez. 2007, p. 211.
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criticado a ser levantado é como se mensura a quantificacio dessa reparacio e se essa compensa¢o resulta em
resposta suficiente aos atingidos.

Embora se admita a aplicagio cumulativa das compensacoes pecunidrias (reparacio, compensacio e
indenizagao), ainda que sob a égide da reparacgio integral, impossibilitado de reverter totalmente o dano, o poluidor-
pagador, utilizando-se de instrumentos legais, normalmente propde solugoes gerais, abstratas e insatisfatorias a
reparacao em longo prazo. Ao enfatizar os danos em longo prazo, busca-se refletir sobre a “reinser¢io™ dos atingidos
ao meio degradado apenas com compensacoes de natureza pecunidria, compensagoes estas que nao poderio garantir
uma vida minimamente digna, pois as consequéncias se protraem no tempo em razao das condicoes fisicas, psicologicas
e sociais dos atingidos a depender da magnitude do desastre vivenciado.

Contudo, um obsticulo a reparagio integral economica se apresenta na desconsideracio pelo poluidor
de como os desastres afetardo a economia em longo prazo, caso esta subsista a0 evento. Essa situacio ¢ bastante
presente nos Termos de Ajustamento de Conduta por danos ocasionados por rompimento de barragens de rejeitos,
como se pode verificar na composigao dos valores compensatorios destinados aos pescadores no caso de Mariana.
A indenizacio é composta pelos danos emergentes e pelos lucros cessantes especulativos, considerando a atividade
economica exercida. Todavia, o valor monetirio atribuido nio representard o restabelecimento nem mesmo das
condigoes financeiras anteriores a ocorréncia do evento danoso, pois os danos a vida aqudtica provocam também
uma mudanga no mercado referente a oferta e 2 demanda de alimentos provenientes da pesca. Tal situagio pode
resultar em aumento do custo de vida, o que, por sua vez, resultard em mudanca alimentar e, posteriormente, afetard
a saude dos atingidos. Em resumo, nio hd como reparar os danos em sua totalidade com as solucdes abstratas e gerais
propostas pelo poluidor-pagador sem que sejam realizados estudos que viabilizem a maximizacio da reparacio.

O principal papel do direito é proporcionar seguranca e estabilidade diante das incertezas que perpassam os
desastres. A reparacio necessita de transdisciplinaridade para ultrapassar as barreiras a sua concretizagdo. Para tanto,
exalta-se a necessidade de dados ambientais, economicos, sociais, cientifico-estruturais, ja que os desastres ocorrem 301
muitas vezes sem o processo de preparacio adequado, o que influi negativamente na capacidade de reparacio
superveniente a0 evento.

Nesse cendrio, os instrumentos de avaliagcio de risco e de vulnerabilidades, por meio da gestio integrada,
compoem novo molde a partir dos estudos e avaliagdes com o pior cendrio possivel como pontapé inicial. Amplia-se,
assim, a capacidade de antecipacio e de preparagao a ocorréncia de desastres, com enfoque na prevengio®.

Resta-nos concluir a insuficiéncia da aplicacio da responsabilidade civil por si s6%, o que perfaz sua
necessidade de integracio com outros dispositivos e instrumentos de direito para suceder em eficiéncia no exercicio
de seu objetivo compensatorio. Um dos instrumentos mais utilizados em casos de desastres € o Termo de Ajustamento
de Conduta, em cujo escopo se dispoe sobre a recuperacio dos danos ambientais, estabelecem-se as formas de
compensagao socioeconomicas e como elas serao realizadas no tempo e no espago.

2 A UTILIZAGAO DO TAC PARA REPARACAO E PREVENCAO DE DESASTRES AMBIENTAIS

E preciso analisar se o TAC constitui alternativa vidvel na solugio de conflitos ambientais (2.1.) e verificar,
a partir de casos concretos, a sua capacidade de gerar resultados satisfatorios na contencdo dos danos (2.2.), a fim
de compreender se ele é instrumento adequado para reparar os danos socioecondmicos provocados por desastres
ambientais e prevenir sua ocorréncia.

2 A utilizagio do termo reinser¢io possui sentido, por vezes, literal e outras, figurativo. Mas nio correspondem as condigoes ideias a reestruturacao da vida
de atingidos que perderam sua capacidade laborativa de subsisténcia.

% Qs instrumentos citados constituem a prevencio latu sensu, necessiria, segundo Délton Winter de Carvalho, para proporcionar um ponto inicial 2
reparago, caso seja necessario.

2% TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESPIRITO SANTO, AI 0000927-56.2017.8.08.0006, 2* Cimara Civel, Rel. Des. Carlos Simdes Fonseca, j. 10/10/2017. Trata
de discussio sobre a suficiéncia da prestacio de recursos mediante reparacio pecunidria prévia ao ajuizamento da demanda e a proibicio da atividade
pesqueira por prazo indeterminado.
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2.1 0 TAC COMO ALTERNATIVA PARA A SOLUGAO DE CONFLITOS AMBIENTAIS

A responsabilizacio civil pela via judicial revela-se, em muitos casos, ineficiente?’, uma vez que as agoes civis
sdo limitadas no que tange a garantia da reparagio in natura e a concessio de reparacio monetdria adequada. Diante
da insuficiéncia das formas tradicionais de solucao de conflitos, instrumentos extrajudiciais, como o TAC, podem
desempenhar papel de destaque na prevengio e na reparacio dos danos ambientais.

Os processos judiciais sio dotados de grande formalidade instrumental e, pela sua complexidade, podem
se prolongar por anos, inviabilizando a reparacio in natura®, sobretudo na hipétese de indeferimento da medida
cautelar®. Quanto maior o lapso temporal entre a ocorréncia do desastre e a resolucao da lide, mais dificil é a
recomposicido do bioma degradado, podendo resultar, inclusive, na irreversibilidade do dano*. Ademais, a falta de
critérios pré-estabelecidos para determinar o valor a ser pago a titulo de reparacio monetdria permite que sejam
adotados parametros e interpretagoes diferentes pelos 6rgaos judiciais®, levando a um cendrio de insegurangas.

O TAC, por seu turno, apresenta-se como forma rapida e eficiente de solucionar os danos causados a0 meio
ambiente e a sociedade®, possibilitando, em tese, maior efetividade na prote¢io ambiental. Com previsio expressa na
lei n®7.347/85 (Lei da A¢ao Civil Publica)*, o TAC consiste em um acordo voluntirio, de cariter preventivo e punitivo,
que pode ser negociado antes ou depois da ocorréncia do dano, com imposicio de multas pelo descumprimento de
seus termos. A depender do caso, pode estabelecer obrigacoes de fazer e/ou de nio fazer, cumuladas ou nio com
obrigacoes de indenizar. Tem por objeto a responsabilidade civil, abrangendo a prevengio e a reparagio de danos a
direitos transindividuais*,

Trata-se, portanto, de forma alternativa de composicao de conflitos ambientais, que visa conformar a conduta
do violador ou potencial violador de direito transindividual as exigéncias legais, sendo dotado de eficicia de titulo
executivo extrajudicial. O TAC, todavia, no gera limitacdo maxima de responsabilidade material, de modo que nio
se exclui a possibilidade de as vitimas pleitearem individualmente a reparacio dos danos morais e materiais a elas
provocados. Também nido impede que os co-legitimados proponham agoes coletivas, desde que fora do campo ji
abrangido pelo titulo®.

7 OLIVEIRA, Carina Costa de; OLIVEIRA Liziane Paixdo Silva; ANDRADE, Priscila Pereira de. Environmental damage caused by oil exploitation in Brazil:
the “conduct adjustment agreement (TAC)” as a means to circumvent civil liability ineffectiveness. In: MALJEAN-DUBOIS, Sandrine et al (Org). The
Effectiveness of Environmental Law. Intersentia, 2017.

% “The reparation in natura means that the damage will have to be repaired by mitigation or by elimination of the consequences of the damage caused
directly to the environment (on the fauna, flora ...). It means undertaking a direct action in nature. The obligation to compensate means producing a
similar good to the one that has been destroyed by searching for an ecological equivalent compensation.” In: OLIVEIRA, Carina Costa de; OLIVEIRA Liziane
Paixdo Silva; ANDRADE, Priscila Pereira de. Environmental damage caused by oil exploitation in Brazil: the “conduct adjustment agreement (TAC)”
as a means to circumvent civil liability ineffectiveness. In: MALJEAN-DUBOIS, Sandrine et al (org). The Effectiveness of Environmental Law. Intersentia,
2017.

¥ OLIVEIRA, Carina Costa de; OLIVEIRA Liziane Paixio Silva; ANDRADE, Priscila Pereira de. Environmental damage caused by oil exploitation in Brazil:
the “conduct adjustment agreement (TAC)” as a means to circumvent civil liability ineffectiveness. In: MALJEAN-DUBOIS, Sandrine et al (Org). The
Effectiveness of Environmental Law. Intersentia, 2017.

3 CERUTTI, Thaynara Conrado; ALCARA, Marcos. Utilizagio do TAC para solucionar conflitos em matéria ambiental: uma alternativa 2 acio civil publica
ambiental. Revista Juridica Direito, Sociedade e Justica/RIDS], v. 6, n. 1, p.229-246, mar./jun. 2018.

3! OLIVEIRA, Carina Costa de; OLIVEIRA Liziane Paixio Silva; ANDRADE, Priscila Pereira de. Environmental damage caused by oil exploitation in Brazil:
the “conduct adjustment agreement (TAC)” as a means to circumvent civil liability ineffectiveness. In: MALJEAN-DUBOIS, Sandrine et al (Org). The
Effectiveness of Environmental Law. Intersentia, 2017.

32 OLIVEIRA, Carina Costa de; OLIVEIRA Liziane Paixdo Silva; ANDRADE, Priscila Pereira de. Environmental damage caused by oil exploitation in Brazil:
the “conduct adjustment agreement (TAC)” as a means to circumvent civil liability ineffectiveness. In: MALJEAN-DUBOIS, Sandrine et al (Org). The
Effectiveness of Environmental Law. Intersentia, 2017.

% Art. 5°[...] § 6° Os 6rgios publicos legitimados poderao tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, median-
te cominacdes, que terd eficcia de titulo executivo extrajudicial.

3 YOSHIDA, Consuelo Yatsuda Moromizato. TAC, TCA e composicdo prévia: a reparacio do dano e medidas compensatorias no contexto da PNMA.
Revista de Direito Ambiental, v. 16, n. 64, pp. 45 a 70, out./dez. 2011.

3 MAZZILLIL, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo. 25 ed. $30 Paulo: Saraiva, 2012. In: CERUTTI, Thaynara Conrado; ALCARA, Marcos.
Utilizacao do TAC para solucionar conflitos em matéria ambiental: uma alternativa a acao civil piblica ambiental. Revista Juridica Direito, Socie-
dade e Justica/RIDS], v. 6, n. 1, p.229-246, mar./jun. 2018.




Uma das vantagens do TAC é justamente evitar a judicializagio do conflito, o que, além de “desafogar” o Poder
Judicidrio, reduz sobremaneira os recursos empregados na resolucao da lide, a exemplo dos honoririos advocaticios
e das custas judiciais. Tal instrumento também se propoe a possibilitar a participacio dos envolvidos, por meio de um
espaco aberto de negociacoes, aumentando a probabilidade de cumprimento das obrigacdes pelo agente causador,
tendo em vista a conformacio ao seu quadro real de possibilidades®.

O TAC fornece, ainda, melhores condi¢oes para as reparagoes in natura e monetdrias. Suas cldusulas devem
refletir uma visio global dos impactos da tragédia, de modo a salvaguardar o direito a sadia qualidade de vida das
presentes e futuras geracoes’’. Tendo em vista a protecao efetiva do interesse publico, podem ser estipuladas todas
as obrigacoes in natura pertinentes para recuperar o dano ambiental, inclusive — e preferencialmente — medidas
concretas e imediatas, tais como obrigacoes de reabilitacdo, mitigacao das consequéncias e reducio ou limitacio do
impacto causado diretamente a0 meio ambiente®®.

Além disso, a indenizacio deve ser fixada em valor suficiente para prover os recursos necessdrios a
recomposicio do bioma atingido, bem como para inibir a ocorréncia de novos desastres ambientais. A definicio do
quantum indenizatorio deve se pautar pela extensao e severidade do dano ambiental, pela perda de recursos naturais,
pelo nivel de poluicao de cursos de dgua e pelo dano sofrido pela economia local®.

Em contrapartida, ¢ vilido ressaltar que, nao obstante o TAC seja frequentemente associado a celeridade
e a eficiéncia na reparacio e na prevencio de danos ambientais, trata-se, com efeito, de instrumento juridico
eminentemente reativo. Além disso, sua celeridade decorre, em verdade, da rapidez com que acordado, e nio
necessariamente da presteza na recomposicao dos danos ambientais®.

O TAC normalmente ¢ celebrado ap6s a ocorréncia de desastres, buscando o ajuste da conduta dos causadores
de danos ambientais ja ocorridos. Nio ¢, portanto, suficiente para evitar que o dano acontega. De mais a mais, pela
auséncia de critérios claros e objetivos para definir os prazos de cumprimento das obrigacoes, admite-se a prorrogacio
indefinida, de modo que determinadas atividades nocivas ao meio ambiente e a saide humana sio mantidas por
tempo além do desejavel*’. Uma participacao popular ampla e efetiva na elaboragao do instrumento e uma fiscalizagao
mais atenta podem corrigir essas falhas.

Nesse sentido, verifica-se que o TAC constitui, a principio, alternativa a morosidade dos processos judiciais,
contudo, é necessiria a adogio de medidas adicionais — e corretivas — para torni-lo mais adequado a reparagio e a
prevencao dos danos ambientais. A seguir, serd demonstrada, por meio de andlise casuistica, a aplicabilidade do TAC
na contencio dos efeitos de um desastre.

2.2 A (IN)EFETIVIDADE DO TAC PARA CONTER OS IMPACTOS SOCIOECONOMICOS DE DESASTRES AMBIENTAIS:
O CASO DE MARIANA - MG

A andlise do TAC Mariana permite verificar que as cldusulas sdo, em sua maioria, vagas e genéricas, de modo
que nio preveem medidas concretas para a contencdo dos efeitos catastroficos do evento, o que coloca em risco a

3 CERUTTI, Thaynara Conrado; ALCARA, Marcos. Utilizacio do TAC para solucionar conflitos em matéria ambiental: uma alternativa 2 acéo civil
publica ambiental. Revista Juridica Direito, Sociedade e Justica/RIDS], v. 6, n. 1, p.229-246, mar./jun. 2018.

7 YOSHIDA, Consuelo Yatsuda Moromizato. TAC, TCA e composicao prévia: a reparacio do dano e medidas compensatorias no contexto da PNMA.
Revista de Direito Ambiental, v. 16, n. 64, pp. 45 a 70, out./dez. 2011.

3 OLIVEIRA, Carina Costa de; OLIVEIRA Liziane Paixao Silva; ANDRADE, Priscila Pereira de. Environmental damage caused by oil exploitation in Brazil:
the “conduct adjustment agreement (TAC)” as a means to circumvent civil liability ineffectiveness. In: MALJEAN-DUBOIS, Sandrine et al (Org). The
Effectiveness of Environmental Law. Intersentia, 2017.

¥ D. M. B. A Costa. Valoragao econdmica como ferramenta para compensacao de derramamentos de petréleo, 2012. In: OLIVEIRA, Carina Costa de;
OLIVEIRA Liziane Paixo Silva; ANDRADE, Priscila Pereira de. Environmental damage caused by oil exploitation in Brazil: the “conduct adjustment
agreement (TAC)” as a means to circumvent civil liability ineffectiveness. In: MALJEAN-DUBOIS, Sandrine et al (Org). The Effectiveness of Environ-
mental Law. Intersentia, 2017.

# VIEGAS, Rodrigo Nuiiez; PINTO, Raquel Giffoni; GARZON, Luis Fernando Novoa. Negociacio e acordo ambiental: o termo de ajustamento de conduta
(TAC) como forma de tratamento de conflitos ambientais. Rio de Janeiro: Fundacio Heinrich Boll, 2014.

4 VIEGAS, Rodrigo Nufiez; PINTO, Raquel Giffoni; GARZON, Luis Fernando Novoa. Negociacio e acordo ambiental: o termo de ajustamento de conduta
(TAC) como forma de tratamento de conflitos ambientais. Rio de Janeiro: Fundacio Heinrich Boll, 2014.
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efetividade do acordo*. No caso concreto, mesmo as acoes emergenciais revelam-se limitadas e insuficientes. Diante
de situacio com repercussoes tio graves no meio ambiente € no modo de vida das populacoes locais, no cendrio
nacional e internacional®, torna-se necesséria a eleicio de meios mais eficazes para reverter, ou a0 menos reparar, 0s
danos causados.

O rompimento da barragem de Fundao, em Mariana/MG, ocorreu no dia 05 de novembro de 2015, acarretando
a liberagao de uma onda de rejeitos que atingiu os rios Gualaxo do Norte e do Carmo, alcangando a bacia do Rio Doce
e chegando até o Oceano Atlantico. O distrito de Bento Rodrigues foi soterrado pela lama e, até novembro de 2017,
cerca de 41 municipios, entre Minas Gerais e Espirito Santo, foram afetados. Em razio do desastre, houve perda de
vidas humanas, poluicio e contaminacio de recursos hidricos, do solo e do ar, bem como impactos economicos e
culturais: 19 pessoas morreram, inimeras familias perderam suas casas, trés reservas indigenas foram atingidas, 14
toneladas de peixes mortos foram encontradas ao longo do Rio Doce, entre outras consequéncias.

A tragédia resultou na celebracio de um Termo de Transacio e de Ajustamento de Conduta (TAC) entre a
Samarco Mineracdo S.A., suas acionistas, Vale S.A. e BHP Billiton Brasil Ltda., e drgaos pablicos*, a fim de lidar com
os efeitos da tragédia em curto, médio e longo prazos e sistematizar as medidas socioeconomicas e socioambientais
a serem executadas. Os programas socioeconoémicos, que sio o foco deste trabalho, foram divididos em sete eixos
tematicos®, dos quais se destacam organiza¢ao social, infraestrutura, educagio, cultura e lazer, saide e economia, a
seguir explorados.

Atitulo de auxilio emergencial, fixou-se o valor de um salirio minimo mensal, mais 20% para cada dependente,
acrescido do valor equivalente a uma cesta basica®. Criou-se, ainda, o Programa de Negociacao Coordenada, de adesao
facultativa, a fim de reparar e indenizar os impactados, mediante comprovagao de prejuizos e danos. Restou acordado
que os pagamentos seriam efetuados em até trés meses da conclusio das negociacoes e os parimetros de indenizacio,
propostos pela Fundagio Renova?’, pautar-se-iam pelas condigoes socioecondmicas dos atingidos na situacao anterior,
bem como pelos principios gerais da lei brasileira e pela jurisprudéncia®®. Para efeito do acordo, compreendem-se
como impactados e indiretamente impactados:

CLAUSULA 01. O presente ACORDO serd delimitado e interpretado a partir das seguintes definicoes 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:

a) perda de conjuge, companheiro, familiares até o segundo grau, por 6bito ou por desaparecimento;

b) perda, por 6bito ou por desaparecimento, de familiares com graus de parentesco diversos ou de pessoas
com as quais coabitavam e/ou mantinham relagao de dependéncia economica,

¢) perda comprovada pelo proprietirio de bens mdveis ou iméveis ou perda da posse de bem imével;

d) perda da capacidade produtiva ou da viabilidade de uso de bem imével ou de parcela dele;

e) perda comprovada de dreas de exercicio da atividade pesqueira e dos recursos pesqueiros e extrativos,
inviabilizando a atividade extrativa ou produtiva;

2 SANTOS, Juliano Locatelli; FILIPPIN, Rafael Ferreira. A mediacio transformativa e os conflitos Socioambientais: empoderamento e alteridade para a cons-
ciéncia ambiental. Revista Juridica Cesumar - Mestrado, v. 18, n. 3, p. 711-737, set/dez. 2018.

% STIVAL, Mariane Morato; DUTRA E SILVA, Sandro. O desastre na barragem de minera¢io em Mariana e os impactos no Direito Ambiental Internacional e
brasileiro. Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 8, n. 3, set./dez. 2018, p. 195-219.

# Unido; Instituto Brasileiro de Meio Ambiente - IBAMA; Instituto Chico Mendes de Conservagio da Biodiversidade; Agéncia Nacional de Aguas - ANA;
Departamento Nacional de Produgio Mineral - DNPM; Fundagdo Nacional do Indio - FUNAL Estado de Minas Gerais; Instituto Estadual de Florestas - IEF;
Instituto Mineiro de Gestio de Aguas - IGAM; Fundacio Estadual de Meio Ambiente - FEAM; Estado do Espirito Santo; Instituto Estadual de Meio Ambiente
e Recursos Hidricos - [EMA; Instituto de Defesa Agropecudria e Florestal do Espirito Santo - IDAF; e Agéncia Estadual de Recursos Hidrico - AGERH.

% TAC MARIANA. Cldusula 08.
4 TAC MARIANA. Cldusula 138.

7 Fundagio de direito privado, sem fins lucrativos, instituida pela Samarco e pelas acionistas com o objetivo de elaborar e executar todas as medidas previstas
pelos Programas Socioambientais e Programas Socioeconomicos (TAC MARIANA, Clausula 01, XX).

48 TAC MARIANA. Cldusulas 31, 34 e 38.




f) perda de fontes de renda, de trabalho ou de autossubsisténcia das quais dependam economicamente, em
virtude da ruptura do vinculo com dreas atingidas;

g) prejuizos comprovados as atividades produtivas locais, com inviabilizacio de estabelecimento ou das ati-
vidades econOmicas;

h) inviabilizagio do acesso ou de atividade de manejo dos recursos naturais e pesqueiros, incluindo as terras
de dominio publico e uso coletivo, afetando a renda e a subsisténcia e 0 modo de vida de populacoes;

i) danos a satde fisica ou mental; e

j) destruicio ou interferéncia em modos de vida comunitdrios ou nas condi¢oes de reproducio dos processos
socioculturais e cosmoldgicos de populacdes ribeirinhas, estuarinas, tradicionais e povos indigenas.

III. INDIRETAMENTE IMPACTADOS: as pessoas fisicas e juridicas, presentes ou futuras, que nao se enqua-
drem nos incisos anteriores, que residam ou venham a residir na AREA DE ABRANGENCIA e que sofram
limitacio no exercicio dos seus direitos fundamentais em decorréncia das conseqiiéncias ambientais ou eco-
nomicas, diretas ou indiretas, presentes ou futuras, do EVENTO, que serdo contemplados com acesso a
informacio e a participagio nas discussoes comunitirias, bem como poderio ter acesso a20s equipamentos
publicos resultantes dos PROGRAMAS.

Aos grupos indigenas afetados, Krenak, Tupiniquim e Guarani, foi garantido atendimento especializado, com
respeito as suas formas proprias de organizacao social, costumes, usos e tradi¢oes”. Também ficou estabelecida a
adocao de medidas emergenciais, a serem adotadas, na comunidade Krenak, em até dez dias da assinatura do acordo™
e, nas demais comunidades, somente ap6s a disponibilizagio de diagnodstico especifico realizado pela Fundacio ou pela
Samarco em até 20 dias da celebracio do termo’'. Em relagio aos povos e comunidades tradicionais, a implementagio
de medidas de urgéncia ficou condicionada aos resultados de estudo a ser elaborado por consultoria independente
em até 90 dias da apresentacio de Termo de Referéncia pela Fundagao Cultural Palmares (FCP)*.

Os programas relativos as obras de infraestrutura foram divididos em zonas de atuacio, contando com prazo de
15 dias, a partir da assinatura do acordo, para inicio da implementac¢ao®. O programa para reconstru¢io, recuperacao
e realocacio de Bento Rodrigues, Paracatu de Baixo e Gesteira englobou a disponibilizacio de moradias tempordrias, 0
reassentamento e a implanta¢ao de infraestrutura basica*. O programa para recuperacao das comunidades impactadas
entre Fundio e Candonga, envolveu, além das jd mencionadas, medidas de limpeza e retirada de residuos, drenagens,
reconstrugoes e reformas®.

Também foram elaborados programas para assegurar a continuidade das atividades escolares, a preservagao
da memoria historica, artistica e cultural e o restabelecimento de atividades de lazer, mediante acesso a escolas
tempordrias, oferecimento de apoio psicopedagogico, criacio de centros de memoria, realizacgio de obras de
recuperacdo do patrimonio cultural impactado e execuco de acoes para resgate de atividades culturais®. Relativamente
a saude, encarregou-se a Fundacio Renova de executar agoes de atengdo primdria, assisténcia farmacéutica, assisténcia
laboratorial, aten¢ao secundaria e atengio em saide mental®’, a serem mantidas pelo prazo de 36 meses, contado da
assinatura do acordo®®.

Por fim, determinou-se a criagio de rede de apoio a0s pescadores e as suas respectivas cooperativas e
associagoes e a adocao de medidas para recompor as dreas produtivas e as condigoes para desenvolvimento da atividade

¥ TAC MARIANA. Cldusula 39.

50 TAC MARIANA. Cldusula 43.

51 TAC MARIANA, Cldusula 44.

52 TAC MARIANA. Cldusula 46.

53 TAC MARIANA. Cldusulas 78 e 88.

>4 TAC MARIANA. Cldusula 77.

% TAC MARIANA. Cldusulas 82 e 84.

% TAC MARIANA. Cldusulas 91, 93, 96 € 98.
57 TAC MARIANA. Cldusula 109.

%8 TAC MARIANA. Cldusula 110.
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pesqueira®. Foram estipulados, ainda, a prestacio de auxilio financeiro aos pescadores até o restabelecimento de
sua atividade laborativa e, em caso de impossibilidade, o pagamento de indenizagoes e o oferecimento de cursos
qualificantes para possibilitar a realocacio em nova atividade econdmica®.

Como se observa, as medidas sao insuficientes para tratar dos impactos socioeconomicos do desastre, sobretudo,
ao se considerar que, diante de caso concreto cercado de complexidades e incertezas, o TAC se pretende como
mecanismo de transacao exaustivo em relacao ao evento e a seus efeitos®’. Além da fixacao de prazos injustificadamente
dilatados para a execu¢do das medidas, hd imposicio de barreiras para o recebimento das indenizagoes e de restrigoes
indevidas ao alcance subjetivo do acordo. Apesar da definicio ampla, sio numerosas as exigéncias para que se
reconhega a condigio de “impactado”®, o que dificulta o acesso a direitos sociais basicos. Ademais, nao ha previsao de
metas especificas a serem alcangadas nem defini¢io de resultados concretos ou parametros de avaliacio em relacio
aos programas. Dessa forma, nio se requer a solucao efetiva dos problemas para que sejam cumpridas as condigoes®.

Cinco anos ap6s o desastre, poucas foram as medidas executadas, sobretudo, se cotejadas com a magnitude
dos danos provocados. Bento Rodrigues, Paracatu de Baixo e Gesteira, subdistritos que mais sofreram os impactos
da tragédia, ainda nio tiveram sua reconstrucio concluida pela Fundacio Renova. Em Bento Rodrigues, as obras de
infraestrutura tiveram inicio apenas em janeiro de 2019 e, em Paracatu de Baixo, em julho do mesmo ano. Em Gesteira,
somente em agosto de 2019, foram iniciadas as discussoes das diretrizes do reassentamento. Ademais, embora o TAC
preveja prazo mdximo de trés meses para a manuten¢io de moradias tempordrias, até agosto de 2019, cerca de 300
familias, na regido de Mariana e Barra Longa, ainda estavam alojadas em iméveis alugados pelas empresas®,

Segundo dados divulgados pela Fundacio Renova®, até agosto de 2019, haviam sido destinados em torno
de R$ 1,84 bilhao em indenizagoes e auxilios financeiros e 319 mil pessoas ji foram contempladas. Nio obstante
os dados parecam otimistas, muito se questiona acerca dos critérios para definicio do valor das indenizagoes, bem
como dos requisitos para seu recebimento, porquanto, além de pouco isondmicos, privilegiam a prova documental,
revelando-se contraproducentes diante de um cendrio marcado por alta informalidade. Dos pescadores, por exemplo,
¢ exigida a apresentacio do documento de oficio (RPG - Registro Geral de Pesca) ou, nao havendo, a indicacao de
duas testemunhas, o preenchimento de questiondrio e a apresentacio de documentos secundirios ou, em caso de
impossibilidade, de autonarrativa de sua “historia de vida” como pescadores®.

E também reprovével a criacio de interposta pessoa, Fundacio Renova, para executar as medidas previstas
nos programas. A presenca dessa figura, além de burocratizar o processo decisorio e dificultar a reivindicacio de

% TAC MARIANA. Cldusulas 117 e 118.
% TAC MARIANA. Cldusula 119.
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direitos — e, por conseguinte, seu pronto atendimento e satisfacio —, arrefece a responsabilidade direta e imediata dos
poluidores®”. Para mais, porquanto composta por membros direta ou indiretamente indicados por suas Mantenedoras®
— Samarco, Vale e BHP Billiton Brasil —, a Fundagao sujeita-se a potencial conflito de interesses. Por meio da atual
configuracio do quadro administrativo, os agentes causadores mantém controle sobre a execucio das medidas
reparatorias, reduzindo suas perdas financeiras e, consequentemente, inviabilizando a reparacio integral do dano.

Ainda, embora o TAC preveja como principios norteadores 0 monitoramento dos impactos € a prevencao
de novos desastres®, falhou como instrumento preventivo. Pouco tempo depois, em janeiro de 2019, a tragédia se
repetiu em Brumadinho, ocasionando a morte de aproximadamente 256 pessoas e o desaparecimento de outras
14, além de destruicio massiva de moradias e plantagoes, impedimento e dificuldade de acesso a dgua, inseguranca
alimentar, ofensa a saude coletiva, morte de animais domésticos e de producio, entre outros. Relevante ressaltar
que a Vale, responsdvel pelas barragens da Mina Corrego do Feijao, participou da celebragio do acordo, porém,
mesmo tendo presenciado as consequéncias catastroficas do evento, nao reforcou as medidas de seguranca em seus
empreendimentos.

Até mesmo a incidéncia de multas, de que depende a efetividade juridica do acordo, sdo impraticaveis”. Caso
haja descumprimento das obrigacoes, o Comité Interfederativo (CIF) deve comunicar a parte inadimplente e fixar
prazo para a devida adequagdo. Somente se o prazo nio for cuamprido nem for concedido prazo adicional, as multas
podem ser aplicadas. Inclusive, o acordo prevé a responsabilidade subsididria das acionistas pelo pagamento das
multas, de modo que s6 se pode delas exigir na hipdtese de inadimplemento por parte da Samarco’.

Por todos esses motivos, hd que se concluir que o TAC Mariana ndo constitui instrumento apto a garantir a
tutela dos direitos dos atingidos. Tal constatacio refor¢a a tese aqui defendida de que o TAC, por si s6, ndo cumpre
seus propositos de prevencio e de reparacio no bojo da responsabilidade civil ambiental. E necessirio conjugi-lo
com agoes de estimulo a participacio social dos grupos atingidos, que sdo os principais interessados na recomposicao
dos danos, e com o reforco da fiscalizacio, pelo Poder Publico e pela sociedade, da implementacao das medidas.

3 A NECESSIDADE DE CONFORMACAO DO TAC AOS PARAMETROS DE JUSTICA SOCIAL

Dentre as vantagens da utilizacio do TAC, destaca-se a possibilidade de participagio dos atores envolvidos
no desastre, 0 que, em tese, aumenta a probabilidade de adimplemento das obrigacoes pelo agente causador, uma
vez que as cldusulas negociadas podem se compatibilizar com suas condicoes fiticas. No entanto, pressupoe-se que,
para que seja considerado como alternativa adequada ao processo judicial, o TAC deve garantir resultados socialmente
justos, atingindo um grau satisfatorio de eficicia social. Isso s6 é possivel por meio da ampla participagio popular e
do acesso a informacio’.

A eficdcia social do TAC depende dos interesses eleitos pelos envolvidos como dignos de prote¢io. Uma
escolha pautada pela minimizagao dos prejuizos dos agentes privados carece de legitimidade e acentua os quadros de

67 TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 1* REGIAO, EDcl n°® 002/2016/FAPJ/PRR1/49°OF, 5* Turma, Rel. Des. Daniele Maranhdo Costa.
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¢ escolhido pelos membros do Conselho Curador entre seus pares (art. 49, paragrafo Gnico).

% TAC MARIANA. Cldusula 07.

7 TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 12 REGIAQ, EDcl n° 002/2016/FAPJ/PRR1/49°0F, 5* Turma, Rel. Des. Daniele Maranhdo Costa.

' TAC MARIANA. Cldusula 247.

7 VIEGAS, Rodrigo Nufiez; PINTO, Raquel Giffoni; GARZON, Luis Fernando Novoa. Negociacio e acordo ambiental: o termo de ajustamento de conduta
(TAC) como forma de tratamento de conflitos ambientais. Rio de Janeiro: Fundagio Heinrich Boll, 2014.

307



308

injustica ambiental, porquanto culmina em medidas meramente mitigadoras e compensatdrias. A fim de garantir a real
producio de efeitos sociais, o processo de escolha deve se basear no contexto politico e social em que o acordo serd
celebrado e, para tanto, € necessaria a participacao direta e indireta da sociedade civil”.

A participacdo popular na tomada de decisoes coletivas ambientais é coroldrio bsico do principio democritico
(CF, art. 1°) e do principio do devido processo legal (CF, art. 5°, LIV)™. Ainda que os 6rgaos politicos, técnicos e de
justica tenham legitimidade para defender interesses e direitos transindividuais, deve haver um espaco de negociacao
aberto aos representantes dos diversos grupos sociais e adequado para a apresentacio de solucdes. Os sujeitos
afetados pelo desastre possuem maior discernimento acerca de suas reais necessidades e, portanto, suas demandas e
interesses devem ser ponderados no momento de elabora¢ao das medidas reparatorias.

Além disso, a publicidade do TAC, haja vista tratar de direitos transindividuais, € imprescindivel para garantir
transparéncia a atuacao dos orgaos legitimados e propiciar a atuacio complementar dos co-legitimados™. A correta e
efetiva publicizacio das informacoes, além de possibilitar o controle social, fornece subsidios para os debates publicos,
permitindo que os grupos atingidos exijam a concrecio de interesses nao contemplados pelos acordos. Nesse sentido,
¢ também necessdria a disponibilizacio de amparo técnico para que os impactados possam tomar decisoes informadas.

No desastre de Mariana, ndo houve participacio popular nas negociagoes entre o Poder Publico e as empresas.
As tratativas foram conduzidas em Brasilia, sem que fosse franqueada a sociedade, individualmente ou por meio
de movimentos sociais organizados, participacao efetiva no processo’. O Ministério Publico Federal (MPF) e os
Ministérios Pablicos de Minas Gerais (MPMG) e do Espirito Santo (MPES) também nio participaram da assinatura do
acordo. Inclusive, atestando a insuficiéncia das medidas de protecao ao meio ambiente e as populacdes afetadas, o
MPF op06s Embargos de Declaragio a homologacio do instrumento”. O distanciamento das esferas de decisao, todavia,
enfraqueceu a atuagio dos co-legitimados na protecao de direitos coletivos, bem como gerou descontentamento da
sociedade atingida em relagdo ao acordo.

As formas de participacio popular incluidas no TAC também se revelaram inadequadas. O Conselho
Consultivo, integrante da estrutura de governanca interna da Fundacio Renova, foi criado para possibilitar que os
grupos atingidos opinassem sobre os programas e propusessem solugoes. A maioria de seus membros, contudo, é
escolhida pelas empresas. Jd o Comité Interfederativo (CIF), instancia externa e independente liderada pelo Ibama, foi
constituido para orientar, acompanhar, monitorar e fiscalizar a execugio das medidas de repara¢io™, porém nio tem
em sua composicao integrantes dos grupos sociais atingidos.

Com a celebragio do TAC Governanca™, buscou-se incorporar a participagio popular nas instincias decisorias
de reparacio, de modo a aperfeicoar o modelo de construgio coletiva de solugoes. Foram criadas cimaras regionais
e comissoes locais, cujos representantes integram o CIF, o Conselho Curador e o Conselho Consultivo. Também foi
constituido um Férum de Observadores, composto por representantes da sociedade civil, da academia, dos povos e
das comunidades tradicionais atingidas, a fim de assistir o Ministério Pablico das Fundacoes no acompanhamento da
execucao das medidas reparatorias®.

7 VIEGAS, Rodrigo Nuiiez; PINTO, Raquel Giffoni; GARZON, Luis Fernando Novoa. Negociacio e acordo ambiental: o termo de ajustamento de conduta
(TAC) como forma de tratamento de conflitos ambientais. Rio de Janeiro: Fundacio Heinrich Boll, 2014.
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Nesse novo modelo, além da participacio direta nas esferas de decisdo, os impactados possuem direito a voto.
Até entdo, a participacdo se limitava a audiéncias publicas e ocorria de forma indireta, por intermédio do Conselho
Consultivo ou de organiza¢oes como o Comité de Bacias®'. Pretende-se, com o referido instrumento, que as audiéncias
publicas contem com maior nivel de organizagao social, porquanto realizadas em maior nimero e, se necessirio, com
o0 apoio de assisténcias técnicas. Dessa forma, garante-se que elas sejam mais proveitosas e adequadas a participacio
popular.

O TAC Governanca constitui, desse modo, uma tentativa de favorecer a reivindicaco de direitos coletivos
e a luta por acoes reparatorias mais condizentes com as realidades existenciais dos impactados. A imposi¢io de
mecanismos que ensejam a organizagdo desses grupos em seus respectivos territorios*” e a disponibilizacio de
informacoes técnicas, por intermédio de entidades escolhidas livremente, sem interferéncia das empresas, possibilita,
em tese, que os atingidos se contraponham ao poder economico das poluidoras.

A reformulagio do modelo verticalizado de tomada de decisoes poderia, a principio, remediar a ineficiéncia
da Fundacio Renova na gestao das acoes reparatorias. No entanto, a efetividade do instrumento € prejudicada pela
negligéncia de suas mantenedoras em implementar corretamente as medidas e disponibilizar os recursos necessarios.
Até fevereiro de 2020, dos 21 territdrios, apenas trés tiveram a contratacio das assisténcias técnicas oficialmente
efetivada. Em 18 territorios, os atingidos j escolheram as entidades, porém os contratos ainda nao foram formalizados®.

Cendrio diferente foi desenhado em Brumadinho com a negociacio, intermediada pelo Ministério Publico
Federal, do Termo de Acordo Preliminar Extrajudicial, que tratou das acdes emergenciais a serem executadas pela Vale
S.A. para atender as necessidades do Povo Pataxd. O acordo ensejou participacio mais ativa desse povo no momento
de sua elaboracio, resultando em medidas mais proximas as reais condicoes da comunidade. Todavia, também
em Brumadinho os interesses economicos da empresa embaracam a implementacio das medidas participativas. A
exemplo do que ocorreu em Mariana, embora tenha sido assegurada, por meio de Termo de Ajuste Preliminar (TAP),
a contratacao de assessorias técnicas, a Vale ainda nao formalizou a atuacao das entidades eleitas®.

Diante disso, verifica-se que a verticalizagio do processo decisério é incompativel com a eficicia social do
TAC, pois exclui os atingidos dos espacos de deliberacio, os quais possuem legitimidade para ocupar. A auséncia
de participacdo popular na formulagio dos acordos, além de violar principios constitucionais, redunda em solucoes
pouco ajustadas as reais necessidades dos impactados. Para mais, a falta de acesso a informacdes impossibilita a
participacdo consciente dos agentes nas tomadas de decisio.

4 A FISCALIZACAO COMO GARANTIA DE PREVENCAO

Segundo a ANA (Agéncia Nacional de Aguas), hd cerca de 24.092 barragens ji cadastradas no Brasil, com
diferentes propdsitos, tais como acimulo de dgua, de rejeitos industriais ou de minérios e geracio de energia.
No entanto, estima-se que as acoes de represamento artificial sejam pelo menos trés vezes maiores. Esses dados
apenas poderdo ser confirmados apds o cumprimento da obrigacao de cadastramento prevista na Politica Nacional
de Seguranca de Barragens (PNSB), instituida pelo artigo 16, V, da lei n° 12.334/10%. A referida obrigacao nio foi

81 FUNDAGAO RENOVA. No caminho da reparacio. Més base - Agosto/2019.
82 Os Municipios impactados pela lama foram divididos em 21 territdrios e cada um deles pode escolher uma entidade como assistente técnica.

8 Assessorias a vitimas da lama de Samarco e Vale nio saem do papel. ISTOE Dinheiro, 08 fev. 2020. Disponivel em: https://www.istoedinheiro.com.br/
assessorias-a-vitimas-da-lama-de-samarco-e-vale-nao-saem-do-papel/. Acesso em: 20 fev. 2020.

8 Assessorias a vitimas da lama de Samarco e Vale nio saem do papel. ISTOE DinheirO, 08 fev. 2020. Disponivel em: https://www.istoedinheiro.com.br/
assessorias-a-vitimas-da-lama-de-samarco-e-vale-nao-saem-do-papel/. Acesso em: 20 fev. 2020.
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adimplida no prazo de dois anos fixado pelo diploma legal, o que pode ser interpretado como falha na fiscalizacio
pelo Poder Publico®.

Alein® 12.334/10 também preve como obrigacio para os empreendedores a manutencio de cadastro atualizado
referente ao grau e aos fatores de risco. Tais obrigacoes, todavia, nio tém sido cumpridas da forma adequada, em
virtude, possivelmente, da quantidade de barragens e de empreendimentos responsaveis, o que dificulta a fiscalizacio.
A inconsisténcia das informacoes prejudica a participacao das comunidades na fiscalizagdo das atividades.

O TAC, como ja sustentado alhures, pode ser utilizado como instrumento para estimular a participacio
popular na reparacio dos danos decorrentes do desastre, a exemplo do caso de Mariana/MG. Essa participagao pode
ser direcionada a dirimir as davidas acerca dos riscos de novos empreendimentos, tendo em vista que a sociedade
civil possui legitimidade para exigir acoes fiscalizatorias por parte do Poder Publico e das entidades privadas. O
acordo, contudo, pode ser celebrado antes da ocorréncia de eventos danosos. Mediante fiscalizacio periddica, o Poder
Publico, por meio do 6rgio competente, pode exigir a celebracao prévia do termo, no qual podem ser contempladas
acOes para evitar desastres, tendo por base os riscos aos quais as atividades estdo sujeitas.

O TAC preventivo®” pode estabelecer obrigacoes de varias naturezas, independentemente de as condutas nele
especificadas configurarem ou nao infracio administrativa. Enfatiza-se ainda que nio ha quaisquer impedimentos de
cunho legislativo que proibam o TAC de dispor sobre aspectos preventivos em termos compromissados no ambito
reparatdrio. Inclusive, a instituicio de cldusulas com finalidade preventiva e de cunho fiscalizatorio pode conferir
maior confiabilidade a execucao dos programas, projetos e agdes, porquanto estimulam o comprometimento do
empreendedor em evitar novas lesoes a0 meio ambiente, bem como impedem que agoes fiscalizatdrias insuficientes
em empreendimentos de sua incumbéncia assumam as mesmas dimensoes daquele que se busca reparar.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Em termos obrigacionais, aplica-se a responsabilidade civil objetiva, que independente da comprovagio de
culpa e decorre de a¢io, omissao ou dano moral coletivo, resultando, quando possivel, em cumulacio de indenizacio,
compensacao e reparagdo. O direito a0 meio ambiente € direito de personalidade individual, porém seu exercicio,
assim como violacdes decorrentes de desastres ambientais, ¢ coletivamente exigivel.

Os procedimentos preventivos legalmente positivados nao levam em consideracio as comunidades proximas
aos empreendimentos como destinatarias dos fatores de risco. Desse modo, a reparacio dos danos socioeconomicos
pela via judicial revela-se insuficiente para realizar o principio da reparago integral do dano. O TAC, nesse sentido,
pode constituir solugao alternativa vidvel para garantir a reparacio e a prevencio. Todavia, em virtude da auséncia
de participagio popular na sua elaboracio, nos casos concretos aqui analisados, impoem-se obsticulos a reparacio
integral dos danos.

A busca pela justica social também comp6e o processo de reparacio. Embora a possibilidade de participacio
dos grupos atingidos na elaboracio do TAC possa representar uma alternativa a judicializacio da demanda, as solucoes
devem assegurar a concretizagio da justica social, de modo a resolver a lide socioldgica de forma satisfatdria a todos
os envolvidos. Por conseguinte, a suficicncia desse instrumento somente serd alcancada se a sua elaboragio — e
consequente cumprimento — satisfizer os interesses envolvidos, tornando o ajuizamento desnecessario.

Também hi que se levar em conta que a escolha das medidas preventivas e reparatdrias pelo agente privado
resulta da andlise de custo-beneficio, tendo em vista a preponderancia dos ganhos econdmicos. Por esse motivo,

8 Planilha com o drgdo responsivel pela fiscalizagio pode ser verificada no seguinte endereco: http://bit.ly/2DZthGa.

% Portaria n° 29 de 11/06/2013/ITI - Instituto Nacional de Tecnologia da Informacio: Art. 1°, § 2° Na hipétese do inciso II, o TAC preventivo serd celebrado
ainda que as condutas nele especificadas nio configurem infra¢io administrativa.




¢ necessario demonstrar que a preven¢io ¢ menos dispendiosa que a reparacio. Ademais, o processo decisorio,
tanto publico como privado, pressupde andlises econdmicas e sociais, por vezes fundadas apenas no interesse do
responsdvel pela decisdo, assim, os interesses politicos € econdmicos se sobrepoem aos sociais com certa regularidade,
acarretando falhas na fiscalizacio e demora no acionamento judicial por meio de agio civil publica.

Por fim, reconhece-se o importante papel desempenhado pelo TAC como instrumento de reparacio,
sobretudo a0 estabelecer compromissos entre agentes privados, entes fiscalizatorios e grupos sociais, desde que haja,
como jd sustentado, ampla participacio da sociedade civil ao longo da etapa de celebracio. Contudo, em virtude
de sua ineficiéncia na prevencio de novos desastres, nos casos de rompimento de barragens aqui explorados, ha
consideravel reducio da confiabilidade no instrumento. Desse modo, para que satisfaca adequadamente os propdsitos
de prevengio, é necessirio que se estimule a assinatura anterior 2 ocorréncia de desastres, bem como haja maior
fiscalizacdo na implementacao das medidas.
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