Andlise da pré-execuciio do Programa de Indenizactio
Mediada e a tutela adequada dos direitos coletivos
lato sensu

Thais Henriques Dias’

Resumo: Este estudo analisa a pré-implementacao do Programa de Indenizacdo Mediada
(PIM) e a sua adequagao as diretrizes do Design de Sistemas de Disputas (DSD) tendo em
vista a busca pela tutela adequada dos direitos coletivos lato sensu. A partir do desastre
ambiental provocado pelo rompimento da barragem de Fundédo de responsabilidade da
empresa Samarco Mineragdo S.A e de suas controladoras Vale S.A e a anglo-australiana BHP
Billiton Brasil LTDA, esta pesquisa busca identificar, comparar e analisar métodos e documentos
da Fundacao Renova na pré-execucao do PIM, fundada nos conceitos do microssistema do
processo coletivo e nas discussdes sobre resolucao negociada de conflitos ambientais. Para
conduzir a conclusdo deste estudo serao discutidos os pontos positivos e negativos desse
instrumento extrajudicial de resolucdo de conflitos para a tutela adequada dos direitos das
populacdes atingidas pelo desastre no Estado do Espirito Santo.
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Introducéao

tutela de direitos inseridos em uma ldégica individualista ndo mais consegue dar

conta das relagdes cada vez mais complexas das sociedades atuais. FenOmenos

como a consolidacdo dos direitos fundamentais de terceira geracao, a organizacao
dos cidaddaos em grupos com papel social e politico nas sociedades de carater democratico
e o surgimento de conflitos na sociedade de massas, nos quais direitos sdo ameacados
ou violados por uma mesma conduta atingindo um numero muito grande de pessoas,
demonstram a importancia de analisar e reconstruir os fundamentos do processo civil
contemporaneo tendo em vista o microssistema do processo coletivo (TALAMINI, 2016).
Diante da complexidade e conflituosidade dos litigios coletivos, que podem gerar pretensdes
difusas, coletivas e individuais em diferentes escalas e locais, imp&e-se a busca pela tutela
adequada dos direitos coletivos.

' Graduanda em Direito na Universidade Federal do Espirito Santo (Ufes).
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De acordo com os estudos de Didier Jr. e Zaneti Jr. (2017), a construcao do processo
coletivo devera se adequar as peculiaridades do caso concreto, com base no devido processo
legal coletivo tendo em vista determinadas caracteristicas como, a legitimacao para agir, o
regime da coisa julgada coletiva e a caracterizagao da litigacao de interesse publico. Esse perfil
dogmatico é resultado de construgdes doutrinarias pensadas a partir do Estado Democratico
Constitucional no contexto brasileiro, sendo consolidado pela passagem de um paradigma
liberal para uma postura de tratamento totalizante dos conflitos. A insuficiéncia cronica
do tratamento pela legislagdo processual civil fez surgir a necessidade de formagdo de um
microssistema processual coletivo, marcado pela reunido de varios diplomas, conjunto de
regras e principios proprios, que tem como atual elemento harmonizador o Cédigo Brasileiro
de Defesa do Consumidor (CDC). O objetivo de promulgar um diploma deste microssistema
€ garantir uma estabilidade e uma vida mais efetiva para os direitos coletivos lato sensu, quais
sejam os direitos difusos, os coletivos strictu sensu e os individuais homogéneos.

Inserida no contexto de substituicdo do modelo de justica litigiosa para um modelo de
harmonia e eficiéncia, a autocomposicao em causas coletivas ganha cada vez mais espaco
no tratamento de conflitos coletivos. A busca pela tutela dos direitos adequada, tempestiva
e efetiva, tem aberto caminho para a utilizacdo de programas nao judiciais de resolucao de
conflitos no ambito coletivo, que buscam o consenso e acordo entre as partes. Segundo
Didier Jr. e Zaneti Jr. (2017, p. 322) "do acesso a justica dos tribunais passamos ao acesso aos
direitos pela via adequada de composicao, da mesma forma que, no campo do processo,
migramos da tutela processual, como fim em si mesmo, para a tutela dos direitos, como
finalidade do processo”. Trata-se da adequagdo do meio de acesso a tutela dos direitos, sendo
o conflito coletivo o fator de adequacgao do processo coletivo. Assim, os meios alternativos ou
extrajudiciais de resolugdo de conflitos sao instrumentos considerados legitimos caso ocorra
essa adequacao.

Por outro lado, no estudo do papel das ideologias juridicas na estruturacao ou
desestruturacao da cultura, a antropologa Laura Nader (1994) aponta que a utilizacdo do
modelo legal de harmonia e conciliagdo como técnica de pacificagdo social pode significar
injustica e manutencao de desigualdades ao tentar criar consenso a qualquer custo. Na
mesma linha de pensamento, Acselrad, Bezerra e Gaviria (2010) discutem o processo de
difusdo de técnicas de resolu¢do negociada de conflitos ambientais na América Latina e
em que medida esse modelo de harmonia atribui ao tema ambiental latino-americano uma
dimensao politica. Como resultado, observou-se que as tecnologias como as de resolucao
negociada quando aplicadas a litigios ambientais entre atores com for¢ca muito desiguais
colaboram com a consolidacao de um modelo de sociedade em que os riscos ambientais sao
distribuidos desigualmente. Esse tipo de tratamento teria o poder de retirar o debate sobre a
questao ambiental da esfera publica, destinando os conflitos a um tratamento despolitizante
na medida em que é voltado ao acordo ou negocio entre os agentes diretamente envolvidos.

Ha anos, impactos socioambientais resultantes da mineracdo no estado de Minas
Gerais atingem também o Espirito Santo, cuja infraestrutura é pensada, sobretudo para o
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escoamento e exportacdo de minério de ferro. Contudo, foi somente a partir do rompimento
da barragem de Fundao, em cinco de novembro de 2015, no estado de Minas Gerais, de
responsabilidade da empresa Samarco Mineragdo S.A e de suas controladoras Vale S.A e a
anglo-australiana BHP Billiton Brasil LTDA, que as atengdes foram voltadas aos impactos e
conflitos ambientais gerados pelas atividades de empresas mineradoras. Trata-se do maior
desastre socioambiental do Brasil e um dos maiores de megamineracao de ferro no mundo,
cujos rejeitos de minério atingiram uma extensa area do territério capixaba (CARAVANA
TERRITORIAL DA BACIA DO RIO DOCE, 2016). Os danos e impactos decorrentes do colapso de
barragem de rejeitos mostram-se ainda de dificil mensuragao, pois os atingidos sdo muitos
e encontram-se em diferentes escalas e locais (LOSEKANN, 2015). Dessa forma, os direitos
violados e ameacados extrapolam as esferas individuais, necessitando, portanto, da tutela
coletiva rapida e efetiva. Diante da complexidade e abrangéncia desse desastre € importante
ter em mente que houve um aprofundamento dos conflitos gerados pelo modelo extrativista
da mineragdo no Espirito Santo e que ele ainda permanece afetando as vidas humanas e nao
humanas, sobretudo aquelas cujos modos de vida tém relagdo com o Rio Doce e com o mar.

Ante os argumentos de urgéncia e morosidade do Poder Judiciario, foi firmado um
Termo de Transacdo e Ajustamento de Conduta (TTAC) entre os governos dos Estados de
Minas Gerais e Espirito Santo com a empresa Samarco e suas acionistas, a fim de reparar
ou, quando esta for impossivel, compensar os danos causados pelo desastre. Previsto no
TTAC, o Programa de Negociacdao Mediada (PIM) foi criado por essas empresas a fim de
indenizar as pessoas consideradas impactadas, sendo executado por uma fundagdo privada
sem fins lucrativos, com estrutura propria de governanga, fiscalizacdo e controle, denominada
Fundagdo Renova. O PIM vem sendo executado por meio de escritorios itinerantes localizados
em algumas cidades capixabas e mineiras atingidas pelo desastre. Circunscrito ao estado
do Espirito Santo, este estudo analisa se a execucdo da fase anterior a implementacao do
PIM foi feita de acordo com o previsto no programa do sistema de Design de Sistemas de
Disputas (DSD), definido como o novo campo de estudos na seara dos métodos alternativos
de resolucao de disputas no Brasil cujas diretrizes sdo consideradas essenciais ao éxito do
programa de indenizagao e a tutela adequada de direitos coletivos lato sensu.

Metodologia

Este estudo foi realizado por meio da metodologia dedutiva do desenvolvimento e
aplicagdo do modelo brasileiro do processo coletivo na resolucdo de problemas juridicos
complexos a partir da analise critica do uso dos instrumentos consensuais de resolucdes de
conflitos no ambito da tutela coletiva de direitos. A coleta de dados foi realizada por meio de
pesquisa bibliografica doutrinaria, normativa e jurisprudencial sobre o tema, bem como por
meio da observacao de audiéncias publicas e utilizagdo de caderno de campo. Os principais
materiais de analise consistiram no TTAC, firmado entre os governos dos Estados de Minas
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Gerais e Espirito Santo e a empresa Samarco e suas acionistas e no PIM, previsto naquele
instrumento. A analise desses dois instrumentos extrajudiciais de resolu¢do de conflitos
teve como base a leitura de produgdes académicas e cientificas criticas a resolu¢ao negocial
ou consensual de conflitos ambientais, bem como da literatura de autores fomentadores
desse tipo de resolucao. Também serviram como dados de pesquisa as informagdes acerca
do PIM advindas de representantes das empresas, coletadas em reunides em conjunto com
a Defensoria Publica do Estado do Espirito Santo e em audiéncias publicas realizadas nos
municipios de Colatina, Baixo Guandu, Regéncia e Povoacao/ES, no més de setembro de 2016.
Ainda, foram identificados, analisados e comparados métodos, documentos e publicacbes
disponibilizados no site da Fundacao Renova sobre os programas de reparacao das regides
impactadas pelo rompimento da barragem de Fundao com os demais materiais utilizados
nesta pesquisa. Por fim, a participacao nas reunides, plenarias e atividades do Forum Capixaba
em Defesa da Bacia do Rio Doce? contribuiu para a identificacdo das principais demandas e
criticas da sociedade civil em relacao a construcao e execucdao do TTAC e do PIM.

De forma geral, esta pesquisa teve como objetivo analisar a possibilidade de construcao
de um sistema ganha-ganha quando estdo envolvidos além dos direitos individuais, os
direitos coletivos no contexto de conflitos ambientais. Isso significa que nao se busca analisar
se o instrumento extrajudicial utilizado no presente caso esta garantindo algum consenso
ou harmonia na resolucao dos conflitos ambientais gerados ou intensificados pelo desastre,
mas sim avaliar se o processo de construcdo desse programa atendeu as diretrizes do
DSD e se foi capaz de gerar resultados socialmente tidos por justos. De forma especifica,
o objetivo consiste em identificar os aspectos positivos e negativos na forma como o PIM
foi implementado e analisar se as problematicas identificadas podem ser, de alguma forma,
corrigidas. As justificativas e objetivos comumente utilizados na proposicao de resolucao
negociada de conflitos estdo sendo alcancados? Pressupde-se que consenso, agilidade e
efetividade ndo estdo necessariamente interligados, sendo, portanto, importante identificar
aspectos como a participacao popular, publicidade e controle na construcdo e execugao do
programa de indenizacao.

O termo de ajustamento de conduta e o Programa de Indenizacao Mediada

No inicio de marco de 2016, a Unido, alguns érgaos governamentais, os Estados
de Minas Gerais e Espirito Santo, junto a Samarco e suas acionistas, propuseram um
TTAC na 122 Vara Federal da Secao Judiciaria de Minas Gerais. Esse acordo foi realizado
apods o deferimento de varios pedidos liminares constantes da Acdo Civil Pablica n°
6975861.2015.4.3400 proposta no final de novembro de 2016 pela Advocacia-Geral da Unido

2 Foérum criado em 16 de novembro de 2015, a partir da reunido de 72 entidades e pessoas independentes,
para a construcdo de um espaco plural e democratico de participacdo e de mobilizagdo permanente na
defesa da bacia do Rio Doce e das populacdes atingidas pelo rompimento da barragem do Fundéo.
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e pelos 6rgaos de representacao dos Estados de Minas Gerais e Espirito Santo contra essas
empresas. O deferimento dos pedidos estabelecia o impedimento do vazamento de rejeitos
ainda em curso, a avaliagdo do sistema ambiental afetado, medidas que impedissem a
chegada dos rejeitos aos sistemas de lagoas do Rio Doce, entre outros. Contra essa decisao
foram interpostos recursos pelas empresas rés. Na medida em que esses recursos ficaram
pendentes de julgamento, os autores da acao e as empresas mobilizaram-se na formatagédo
de um acordo por meio do TTAC, o qual coloca fim a Acao Civil Publica (ACP) mencionada
anteriormente em face da Samarco e de outras a¢des cujo objeto seja comum, em curso ou
que venham a serem propostas. O objetivo dos acordantes previsto no TTAC era por fim ao
litigio por ato voluntario das partes, reconhecendo a autocomposicdo como a forma mais
célere e efetiva para a resolucao da controvérsia.

Segundo Didier Jr. e Zaneti Jr. (2017), o Compromisso de Ajustamento de Conduta (CAC)
€ negocio juridico extrajudicial com forca de titulo executivo, instituido pela Lei de A¢éo Civil
Publica, em seu artigo 5°, §6°. E celebrado por escrito entre os 6rgaos publicos legitimados
a protecdo dos interesses tutelados pela lei e os futuros réus dessas respectivas a¢des, na
modalidade de acordo, com finalidade conciliatéria por meio de um documento escrito,
qual seja o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC). A partir da previsdao normativa que
autoriza o ajustamento extrajudicial da conduta, as partes litigantes podem firmar acordos
em demandas coletivas, de modo que se ponha fim ao processo com resolucdo de mérito,
conforme dispde o artigo 487, inciso lll, alinea "b", do Cédigo de Processo Civil. Para Cabral
(2015), a possibilidade de disposicao sobre direitos coletivos é restritiva, ja que o direito
coletivo ndo é de todo transacionavel devido ao seu carater publicistico. Desse modo, s
haveria negociacao nas agdes coletivas no que tange ao modo e ao tempo da reparacao
do dano coletivo, com o objetivo precipuo de garantir a maxima efetividade da tutela dos
direitos coletivos.

O uso de meios extrajudiciais de resolugcdo de conflitos € comumente justificado pela
excessiva demanda de causas e a reconhecida morosidade do Poder Judiciario em resolver
lides, sendo este um dos aspectos destacados no novo Cédigo de Processo Civil que entrou
em vigéncia em 2016. A utilizacdo de TACs nos casos de conflitos ambientais torna-se cada
vez mais comum na tentativa de tratar ou evitar danos de forma rapida, ja que nesses casos
a urgéncia se torna evidente e geralmente os direitos violados sdo multiplos, atingido um
numero grande de pessoas de diferentes formas e intensidade, o que normalmente leva ao
ajuizamento milhares de acdes individuais.

O objeto do TTAC firmado no contexto do desastre ocorrido apds o rompimento da
barragem de Funddo consiste no estabelecimento de programas a serem desenvolvidos e
executados por uma fundacao de direito privado, sem fins lucrativos, instituida pela Samarco e
suas acionistas, com o objetivo de recuperar o meio ambiente e as condi¢des socioecondmicas
de determinadas areas consideradas impactadas pelo rompimento da barragem de rejeitos,
de forma a restaurar a situag@o anterior. Essa fundacgdo privada ja constituida e denominada
Fundacdo Renova tem o poder de gerenciar os valores dos aportes anuais para a execugao
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das medidas reparatérias, indenizatdrias, de mitigacdo e recuperacao socioambiental, além
de controlar os atos decisérios, estabelecer requisitos e critérios de avaliacdo das areas e
pessoas atingidas, que serdo contempladas pelos programas, bem como determinar os
parametros das indenizacGes a serem pagas, em conjunto com um comité interfederativo
composto pelo Poder Publico, o qual deve fiscalizar os resultados. Porém, o orcamento total
de vinte bilhGes de reais previsto no acordo nao teve nenhum estudo pericial como base
para o estabelecimento da dimensao dos danos e os montantes necessarios a sua reparagao,
compensagao e mitigagao.

Na avaliacao feita pelos pesquisadores Milanez e Pinto (2016), o TTAC possui falhas na
sua concepcao e elaboragdo, dentre as quais: a auséncia de efetiva participacao da populacao
atingida e do Ministério Publico na negociagdo e implementacao do acordo; a falta de estudos
técnicos que determinem ou estimem o tempo para a duracdo dos termos e programas
estabelecidos nele; a ndo definicdo de parametros para a participacao e controle social das
acoes previstas nesse instrumento e; as diversas restricdes e exigéncias ao reconhecimento
das pessoas como atingidas e com direito a indenizagdo. Tais problemas impediriam a
real remediacdao e compensagao dos impactos decorrentes do desastre. A sociedade civil
organizada no Férum Capixaba em Defesa da Bacia do Rio Doce também apresentou criticas
ao processo de elaboracao do TTAC. Por meio de nota publica®, denunciaram a falta de
publicidade, transparéncia e participagao das populagdes atingidas na elaboracao do termo,
o que feriria a consulta prévia, livre e informada aos povos e comunidades tradicionais
prevista na Convencao 169 da Organizacao Internacional do Trabalho. Dessa forma, exigiram
das empresas responsaveis pelo desastre a busca pela reparacao integral dos danos de forma
democratica, colocando-se contrarios a negociacdo de direitos e, portanto, ao acordo.

Um dos programas socioecondmicos previstos no TTAC é a execugao de um programa
de ressarcimento e de indenizagao por meio de negociacao coordenada, a ser elaborado e
executado pela fundagdo, destinado a reparar e indenizar os "impactados”, que comprovem
prejuizos e danos ou demonstrem a impossibilidade de fazé-lo, previsto na clausula 31. Na
clausula 10, em seus incisos Il e Ill, ha a previsdo da indenizagdo pecuniaria em prestacao
Unica ou continuada, enquanto identificada tecnicamente a necessidade, como uma das
modalidades de reparagdo socioeconOmica. Essa indenizacdo em forma monetaria devera
ser paga em carater individual ou por unidade familiar, a pessoa fisica ou juridica, quando
esta for micro ou pequena empresa, sendo tal pagamento decorrente da indenizagdo por
danos, conforme parametro do programa de negociagdo coordenada. Nos casos de perda ou
comprometimento parcial da atividade geradora de renda ou de subsisténcia, a reparagao sera
paga em parcelas periddicas, cujo valor ndo podera ser inferior ao salario minimo, acrescido
do pagamento de aluguel social em caso de perda ou indisponibilidade de imoével, conforme
prazo definido no respectivo programa de negociagdo. Ainda na clausula 10, em seu paragrafo
primeiro, a negociacao dessas medidas sera realizada entre a fundacdo e os "impactados”,

3 Disponivel em: https://www.facebook.com/permalink.php?story_fbid=301423866868826&:id=188140924863788.
Acesso em: 20 de ago. 2017.
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devendo ser previstos mecanismos que assegurem uma negociacao justa, rapida, simples
e transparente, a qual podera ser acompanhada pelo Poder Publico, nos termos do préprio
programa de negociagao.

O programa devera ser coordenado, dirigido e conduzido por coordenador com formagao
na area juridica, consideradas as especificidades de cada “impactado”, as provas colhidas, o
valor das indenizagdes e as modalidades de reparacao aplicaveis, conforme a clausula 33 do
TTAC. De acordo com os paragrafos primeiro e segundo da clausula 34, a adesao ao programa
é facultativa e a determinacao da elegibilidade dos “impactados” para participar dele, bem
como os parametros de indenizacao a serem estabelecidos serdo propostos pela fundacao
e submetidos a validacdo do comité interfederativo. Seguindo as clausulas seguintes, para a
celebracao dos acordos devera ser promovida a assisténcia juridica gratuita aqueles que nao
estiverem assistidos por advogados, sobretudo as populagdes mais vulneraveis. Quanto ao
prazo, o programa devera ser concluido em no maximo doze meses da assinatura do TTAC
e, 0 pagamento das indenizacOes efetuadas em até trés meses da conclusdao da negociacao,
sem prejuizo das agdes emergenciais que ja estiverem em curso. Os que nao aceitarem os
termos do acordo poderao pleitear eventual indenizacao pelas vias judiciais e nao poderao
ser excluidos dos demais programas socioecondmicos previstos no acordo.

Implementado pela Fundacao Renova, tendo em vista os termos estabelecidos no TTAC,
o PIM tem o objetivo de indenizar as pessoas consideradas diretamente “impactadas” pelo
rompimento da barragem de Funddo, de forma extrajudicial, individual e em dinheiro, pelos
danos conhecidos. Conforme a defini¢do do programa presente no site da Fundacao Renova“,
as indenizagoes serao definidas por meio de sessées de mediagao das quais participardo um
representante da fundagdo, a pessoa “impactada”, que podera ser assistida juridicamente
por defensor publico ou por advogado, se desejar, e um mediador neutro, imparcial e
independente. Essas sessdes ocorrem em escritorios denominados Centros de Indenizagdo
Mediada sediados em localidades consideradas diretamente atingidas pelo desastre, tendo
prioridade os municipios de Mariana, Barra Longa, Rio Doce e Santa Cruz do Escalvado, em
Minas Gerais e, Mascarenhas, Regéncia e Povoacao, no Espirito Santo.

A elaboracdo do PIM teve como base um novo campo de estudos sobre métodos
alternativos de resolucao de disputas (ADR), denominado “Design de Sistemas de Disputas”
(DSD) de origem norte-americana, cujo principal agente difusor no Brasil € o advogado
Diego Faleck, um dos responsaveis pelo funcionamento do PIM. Faleck (2009) define a
construcao de sistemas de resolucao de disputas por meio alternativos como um conjunto
de procedimentos criados sob medida para lidar com um ou mais conflitos determinados. A
customizacao de um sistema extrajudicial permitiria, assim, o atendimento as necessidades
Unicas de cada caso concreto de forma eficiente, célere, com menos gastos de recursos,
permitindo maior participacao das partes interessadas e afetadas. O primeiro caso brasileiro
de DSD foi a criagdo e execugdo da Camara de Indenizacao 3054 (Cl 3054), concebido para

4 Disponivel em: http://www.fundacaorenova.org/noticia/programa-de-indenizacao-mediada/. Acesso
em: 20 de ago. 2017.
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indenizar os beneficiarios vitimas do acidente com o voo da TAM 3054, ocorrido em 17 de
julho de 2007, em Sao Paulo, no qual 199 pessoas morreram, considerado o maior acidente
aéreo da histéria da América Latina e exemplo de conflito coletivo (FALECK, 2009).

A resolucao negociada de conflitos ambientais e o uso de mecanismos adequados para
resolver conflitos complexos

A ADR é definida pela antropdloga Nader (1994) como um conjunto de programas
que enfatizam meios ndo judiciais para lidar com disputas cujo enfoque, normalmente, é
a mediagdo e arbitragem, substituindo o modelo de litigio, procedimento juridico antes
considerado ideal, pelo de harmonia e consenso, menos preocupado com a justica e mais
com solugdes vencer ou vencer. Tendo em vista o reconhecimento de que estilos de disputas
sdao um componente das ideologias politicas, sendo, muitas vezes, resultado de imposicao
ou difusdo de ideias hegemonicas, Nader situa a criagao e utilizacdo da ADR, ou de estilos
conciliatérios, como parte de uma politica de pacificacdo em resposta aos movimentos da
década de 1960 de lutas por direitos nos Estados Unidos e analisa a migragdo das técnicas
desse tipo de método ao cenério internacional para lidar com as disputas internacionais
relacionadas a rios. Mais do que descrever o modo como os modelos de harmonia e de
conflito funcionam, a autora busca entender o motivo das flutuacdes da hegemonia dessas
ideologias juridicas e as consequéncias disso.

De acordo com Nader (1994), a substituicdo dos modelos antagdnicos por modelos
de harmonia ndo significa que a ideologia da harmonia seja benigna. As condi¢des que
determinam a preferéncia de um ou outro modelo na solucdo de disputas geralmente
envolvem desequilibrios de poder, na medida em que os processos de disputas e conflitos
podem refletir processos de construgao cultural que podem ser uma resposta a necessidade,
um produto dos interesses preponderantes ou um resultado do conflito de classes. Assim, ao
focar nas relagdes e na capacidade de resolver conflitos interpessoais, e ndo nas causas basicas
desses conflitos e nas desigualdades de poder ou injustica, a pacificacdo de um conflito ou
a busca pelo consenso podem significar injustica e manutengdo de desigualdades quando
feitos a qualquer custo. Segundo a autora, “"os dois deveriam ser examinados com respeito
as nogdes de um mundo novo, para que possamos diferenciar um mundo de justica de um
mundo de estabilidade”, e conclui pela necessidade de investigagdo minuciosa da harmonia
como concepgao geral de vida no que se refere a construgao das leis, tal como o conflito foi
investigado minuciosamente no que se refere ao desenvolvimento da lei.

Na esteira de criticas a resolugdo negociada de conflitos, especificamente no ambito
ambiental, Acselrad, Bezerra e Gaviria (2010) realizaram uma analise histérica sobre a disseminacao
de tecnologias de resolucdo de conflitos ambientais a partir da década de 1990, em varios paises
latino-americanos. Esse estudo mostrou que o conceito de resolucao de conflito tem como base
a perspectiva de que os conflitos ocorrem devido a falta de institui¢des e que a harmonia deve
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provir de um processo de despolitizagdo dos litigios por meio de taticas de negociacdo direta
capazes de promover ganhos mutuos. Segundo essa ldgica, os conflitos devem ser prevenidos
e o seu tratamento tecnificado por meio de regras e manuais. Contudo, os conflitos ambientais
sao o resultado do choque entre o avango da fronteira de exploracdo de recursos naturais, como
a extracao de minério, e a disposicdo de sujeitos sociais que tém maneiras diferenciadas de
apropriacao, uso e significacdo do territério, dando sentidos a ele distintos dos utilizados pela
l6gica do mercado. Ao usar praticas de resolucdo negociada nesses casos, dissolve-se a discussdao
sobre direitos e sobre o que é justo ou injusto, ja que a preocupacao pela eficiéncia econdmica
nao permite visibilizar e garantir critérios de justica no tratamento dos conflitos ambientais. Assim,
em certos casos, a negociacao ndo impede o agravamento dos conflitos.

Ao tentar estabelecer um padrdo das instituicdes e autores que difundem discursos e
praticas associados a resolugdo negociada de conflitos nos paises latino-americanos, Acselrad,
Bezerra e Gaviria (2010), observaram grande influéncia do “modelo harvardiano” de negociagéo,
de autoria de Fisher e Ury, também utilizado por Faleck na Cl 3054. Ao explicar o desenvolvimento
do DSD e a importancia de focar a aten¢do das partes na resolugao do conflito, Faleck (2009)
cita Ury para argumentar que o enfoque nos interesses que motivam as partes € mais produtivo
do que o enfoque em direito ou poder. Isso porque, no primeiro caso, seria possivel encontrar
uma alternativa de posicao comum para ambas as partes, e no segundo, inevitavelmente uma
das partes sairia sentindo-se injusticada ou vencida. Faleck faz a ressalva de que focar em
interesses nao necessariamente seria melhor do que os outros enfoques, mas teria resultados
considerados mais positivos quanto aos critérios de custo de transacao, satisfacdo das partes,
efeitos na reputacao, relacionamento e reincidéncia de novas disputas.

Outro fator considerado essencial ao sucesso do DSD é a sua aprovacao por todas as
partes interessadas e afetadas, isto é, deve-se atingir o consenso pela aprovacao geral. Para
isso as partes deverdo se sentir cocriadoras do projeto na medida em que participem de forma
democratica do seu processo de criacdo, que deve ser baseado nos valores de dignidade,
igualdade, autonomia, eficiéncia e satisfacao. Segundo Faleck (2009, p.19) “se o processo de
criagdo é justo, o resultado deve ser justo”. No mesmo sentido, Araujo e Furst (2014) elencam
principios norteadores a construcao de um programa de indenizacdo extrajudicial com base
no DSD. Sao elementos que foram consubstanciados no Programa de Indenizagdo do Voo 447
(PI1 447), criado para indenizar os beneficiarios de 57 pessoas brasileiras mortas no acidente
aéreo, de um total de 228 vitimas. Foram elencados os principios da transparéncia, isonomia,
autonomia da vontade, confidencialidade, eficiéncia, além da presenca de autoridades
publicas e do apoio em critérios objetivos.

Analise das audiéncias publicas sob as diretrizes do DSD
Na fase anterior a implementagdo do PIM e dos Centros de Indenizacdo Mediada no

Espirito Santo foramrealizadas seisaudiéncias publicas organizadas pelo Grupo Interdefensorial
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do Rio Doce formado pelas Defensorias Publicas da Unido, Espirito Santo e de Minas Gerais,
com o objetivo principal de prestar orientacao juridica as pessoas atingidas pelo rompimento
da barragem de Fundao, informar a criacao desse Grupo de Trabalho, sanar duvidas acerca
do PIM e explicar como se daria a atuagao da Defensoria Publica na orientacao juridica aos
atingidos que optassem por participar desse programa. Realizadas no més de setembro
de 2016, nos dias 19, 20, 21, 22, 23 e 28, as audiéncias aconteceram em Colatina, Maria
Ortiz, Regéncia, Povoagdo e Mascarenhas, respectivamente. Além dos representantes das
Defensorias e das comunidades onde aconteceram as audiéncias, estavam representantes do
Foérum Capixaba em Defesa da Bacia do Rio Doce, Férum Colatina SOS Rio Doce, Movimento
de Atingidos por Barragens (MAB) e da Samarco e suas acionistas, tendo este Ultimo o objetivo
de explicar como seriam os procedimentos de indenizacao previstos no PIM e sanar duvidas
referentes a sua implementacéo.

A partir da analise das atas das audiéncias publicas disponibilizadas pelo Grupo de
Trabalho Interdefensorial do Rio Doce, observei pontos de discussdo relevantes ao exame
da pré-implementag¢do do PIM e a sua adequacao as diretrizes do DSD. Esses pontos foram
divididos nas seguintes categorias: participacao popular, comprovagao dos danos, critérios de
elegibilidade, transparéncia, cadastramento e canais de comunicacao. As principais denuncias
e demandas das populacdes atingidas, bem como as explicagbes dos representantes das
empresas foram organizadas nessas categorias a fim de observar a presenca ou nao de
conceitos e principios considerados essenciais ao éxito do programa, conforme as diretrizes
do DSD elencadas por Faleck(2009) e Araujo e Furst (2014).

Em primeiro lugar, a auséncia de participacdo popular na construcdo das formas de
comprovacao dos danos e da matriz de danos juntamente as empresas foi tanto uma denuncia
como uma demanda de algumas pessoas afetadas. A forma como ocorreria a participacao da
comunidade e a sua capacidade de delibera¢do sobre os termos do programa foram objetos
de duvidas das comunidades. Os representantes das empresas admitiram a incapacidade de
ampliacao dessa participacao e de consulta ampla a populagdo devido ao nimero grande de
pessoas a escutar e o tempo insuficiente para tanto. Como solucéao, valeram-se de reunides com
representantes de pescadores, comerciantes e agricultores, indicados por 6rgaos do governo
como o Instituto Capixaba de Pesquisa, Assisténcia Técnica e Extensao Rural (INCAPER) e o
Ministério da Pesca, onde esses representantes indicaram danos a serem indenizados, mas
nem todos foram incluidos na matriz de danos pela fundagéao.

A eleicao artificial de liderangas das classes atingidas adotada pela fundagao ndo tema
capacidade de produzir a aprovagao do programa pelas pessoas afetadas, ja que nao se leva
em conta a perspectiva de todas as partes envolvidas na constru¢ao e aprimoramento do
projeto por meio de um processo democratico. A limitagcdo da representacao dos afetados
a somente trés classes também prejudica esse processo na medida em que demonstra
a auséncia de consideragdao da multiplicidade de sujeitos atingidos. O argumento de
que houve representacao ndo pode minar a critica publica das pessoas cujas vidas sao
efetivamente afetadas e transformadas pelas negociagdes e seus resultados. De acordo
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com Faleck (2009, p. 19) “a aceitagao depende de um processo baseado em valores como
participacao, dignidade, igualdade, autonomia, eficiéncia e satisfacao”. Sem esses valores
compromete-se o éxito do sistema.

Ademais, a cobertura de todos os danos devidos, independentemente de sua natureza,
é considerada estratégica para evitar o litigio em questdes residuais e, assim, efetivamente,
diminuir custos de transacao (FALECK, 2009). Um exemplo emblematico é a reinvindicacao
da inclusédo do dano material decorrente da compra de agua mineral, na matriz de danos.
A incerteza quanto a qualidade da agua apds o desastre fez com que muitas pessoas
comprassem agua mineral para todo tipo de uso, impactando suas rendas. Porém, apesar
da informagdo de que a lista de danos poderia ser modificada apds o inicio do programa,
o dano pelo gasto com agua mineral ndo foi englobado na matriz de danos. A justificativa
utilizada pelas empresas é que a agua tratada estaria prdpria para consumo, ja que havia
sido atestada por laudo técnico. Contudo, alguns dias apds a audiéncia, um laudo técnico do
Instituto Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos (IEMA)*> informou que as aguas do
Rio Doce nao apresentavam qualidade minima capaz de garantir seguranca hidrica adequada.
Esse exemplo deixa nitida a divergéncia de laudos técnicos quanto a qualidade da agua do
Rio Doce. Sem dados confidveis as comunidades ficam sem subsidio para exigir direitos e
proteger sua saude.

Segundamente, a comprovagao dos danos foi um ponto de preocupacado recorrente nas
falas dos afetados, pois grande parte deles sdo trabalhadores informais. Assim, pescadores
artesanais, ribeirinhos e comerciantes informais, muitas vezes, ndo dispdem de CNPJ ou de
notas fiscais para comprovacao de renda. Como resposta, os requisitos para comprovagao de
danos seriam flexibilizados e facilitados, a fim de permitir maior participagdo dos afetados,
mas esses parametros somente seriam explicados, de forma especifica, nos escritérios, pois
ainda nao havia a certeza de quais seriam eles. Dessa forma, ndo haveria, a priori, restricdo no
acolhimento de documentos ou exigéncia de determinadas formalidades, como imposto de
renda declarado, mas precisariam de informacdes, tanto por meio de recibos, contratos, fotos,
como também de testemunhas, para se estimar o valor da renda daquele a receber indenizagao.

A flexibilizacdo do modo de comprovagdo dos danos mostra a preocupagao em tornar
0 programa menos burocratico e, portanto, mais célere, na medida em que facilita a afericao
de forma conjunta das reais condi¢des de renda do afetado. Segundo Araujo e Furst (2014), a
atmosfera de cooperagdo mutua entre afetado, advogado ou defensor publico e empresa, faz
com que o procedimento seja rapidamente concluido, atendendo ao principio da eficiéncia.

Em terceiro lugar, a ndo publicidade dos critérios de elegibilidade para a participacao
no programa, adotados pela fundacao, foi questionada recorrentemente nas audiéncias.
Muitas reclamagdes sobre a elegibilidade também faziam referéncia ao cadastramento e a
falta de transparéncia da fundacéo na construcao desses critérios e nas tomadas de decises
sobre quem seria elegivel ou ndo. A afericdo da legitimidade e a fixacdo da indenizacao

> Disponivel em: http://seculodiario.com.br/30767/10/agua-do-rio-doce-esta-impropria-em-todo-o-espirito-
santo. Acessado em: 21 de ago. 2017.
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pelos escritérios de mediacdo sdo feitas a partir do cadastramento. Contudo, um primeiro
cadastramento foi feito para a distribuicdo de cartdes de auxilio financeiro emergencial.
Muitas pessoas reclamaram que fizeram o cadastro e ndo obtiveram resposta, outras tiveram
o auxilio negado, pois foram informadas que nao teriam direito, sem outras justificativas. O
representante das empresas assumiu os erros cometidos na qualificacdo das pessoas para
o recebimento do auxilio e afirmou que seriam corrigidos com o cadastramento definitivo
para o PIM. A partir deste cadastramento seria possivel agendar a ida aos escritérios para as
negociacdes das indenizagoes.

Outra demanda recorrente foi aampliagdo do nimero de pessoas a serem indenizadas, ja
que, segundo as comunidades, todas seriam atingidas pelo desastre. Pessoas dos distritos de
Itapina, localizado no municipio de Colatina/ES e Barra do Sahy, em Aracruz/ES, compareceram
as audiéncias para demandar o reconhecimento como afetadas e denunciar a auséncia de
assisténcia por parte das empresas e do Poder Publico. Em contrapartida, obtiveram a resposta
de que a participacao no programa dependeria da possibilidade de comprovagao dos danos
pelo afetado e a elegibilidade se daria por critérios objetivos, mas devido a nao finalizacao
do programa, ndo teria como apresenta-los. A auséncia de transparéncia nas decisdes e a
inclusdo de pessoas aquém do numero de afetados ferem alguns principios institucionais
considerados importantes por Faleck (2009) a resolucdo de disputas. Isso porque decisdes
fundamentadas e acesso a informacao sdo considerados necessarios ao éxito do programa,
pois permitem uma maior confianca e compreensdo do sistema de indenizacao.

Em quarto e ultimo lugar, foram identificados dois canais principais de comunicacéao,
quais sejam reunides nas comunidades e a central de atendimento telefonico. Quanto ao
primeiro, houve reclamagdes em relagdo a falta de acdo apds deliberagdes ocorridas em
reunido, o que demonstra a pouca eficiéncia desse meio para as comunidades. Da mesma
forma, a central de atendimento telefonico foi objeto de queixas na medida em que néao
conseguiam ser atendidos. Em resposta, foi informado que a capacidade de atendimento
da central telefonica estava sendo ampliada para garantir a sua efetividade e que também
seria aberto um canal de didlogo com a comunidade a fim de explicar todos os programas
da fundacao.

Grande parte das demandas, denlncias e explicacdes identificadas nas audiéncias e
analisadas nesta pesquisa demonstraram falhas na pré-implementacao do PIM, mas também
possibilidade de sua correcao para se alcancar um sistema exitoso de design de disputa,
segundo a literatura especializada nesse tipo de método. Contudo, a analise das audiéncias
publicas também permitiu vislumbrar a auséncia de poder de decisdo das comunidades na
construcao do programa, o que reflete o desequilibrio de poder existente entre as empresas e
as pessoas afetadas. O conflito entre esses dois atores, observados nas demandas e denuncias
das comunidades e no modus operandi dos representantes da empresa, pdée em choque a
distribuicdo de poder sobre o territdrio e seus recursos. A politica, portanto, nao é o simples
desafio de convencer as pessoas a adotar os mecanismos de negocia¢ao, mas o processo que
subjaze dentro do conflito ambiental (ACSELRAD, BEZERRA E GAVIRIA, 2010).
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Para identificar se as falhas foram corrigidas seria necessario analisar o desenvolvimento
das negociagdes nos escritorios, as impressdes dos afetados beneficiarios do programa, o
funcionamento dos canais de comunicacao e a presenca do Poder Publico nesse processo. Caso
os danos individuais forem integralmente indenizados por meio de um processo democratico,
eficiente e considerado justo pelos afetados, a tutela dos direitos sera adequada do ponto
de vista do microssistema do processo coletivo. Contudo, trata-se de um desafio, ja que as
possibilidades de tutelar um direito sdo variadas, na medida em que ha uma multiplicidade
de lesdes e danos, o que torna esse conflito complexo (VITORELLI, 2016).

Em certos casos, a negociacdo nao impede o agravamento dos conflitos e pode até
prolonga-los, permitindo a continuacdo do desastre nas comunidades afetadas. De acordo
com o Conselho Pastoral dos Pescadores (2017), as empresas estariam utilizando estratégias
que desconstroem lacos familiares e comunitarios no municipio de Povoacao/ES, na medida
em que prestam auxilio financeiro as pessoas de forma desigual. Esse tipo de politica estaria
provocando o agravamento de conflitos nas comunidades, enfraquecendo a sua organizagao.
A visibilizagdo desses conflitos pode ser util em analises futuras sobre a atuacao da fundagao
nas comunidades e as consequéncias desse tipo de estratégia na construcdo de programas
de resolugdo negocial de conflitos, provocando questionamentos acerca da recorréncia desse
tipo de denuncia nas comunidades e em que medida a desmobilizacdo das comunidades
poderia ser um fator de facilitagdo na implementacao do PIM.

Consideracoes finais

O estudo da adequacao da pré-implementacdo do PIM as diretrizes do DSD mostrou
que houve falhas em pontos significativos ao éxito do programa, como a participacao
popular na elaboragao das diretrizes, a ampla cobertura dos danos a serem indenizados, a
consideracao da multiplicidade dos sujeitos afetados, publicidade e transparéncia dos critérios
de decisao acerca dos termos do programa e a eficiéncia dos canais de comunicagdo. Somente
a flexibilizagdo do modo de comprovagdo dos danos atendeu aos principios diretivos do
sistema de design de disputas. De uma forma geral, foi possivel observar também a auséncia
de poder deliberativo das comunidades quanto aos rumos do programa, o que demonstra a
desigualdade de poder existente entre as empresas e as pessoas afetadas pelo desastre nos
processos de tutela dos direitos coletivos.

Os conflitos ambientais evidenciam a confrontacao entre diferentes modelos de relacao
entre o meio ambiente e a sociedade, sendo que a multiplicidade de danos gera também
diferentes possibilidades de tutelar os direitos. A perspectiva de qual a melhor tutela pode
divergir na medida em que diferentes atores entendem o meio ambiente e os modos de vida
ali presentes de formas distintas. Assim, a indenizagdo ou compensacao monetaria, ainda que
necessaria para a garantia de um minimo existencial, ndo € necessariamente a tutela mais
adequada. A discussao sobre a avaliagdo de danos e a sua tutela prioritariamente em termos
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econdmicos demonstra a questdo de assimetrias de poder (CREADO et al., 2016). Dessa forma,
quando envolve atores sociais com acentuada desigualdade de poder, a resolugao negociada
de conflitos pode operar como uma tecnologia de desmobilizacao social (ACSELRAD, BEZERRA
E GAVIRIA, 2010).
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