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Introducao.

De acordo com World Mine Tailings Failures’®, hd umatendéncia de aumento das
ocorréncias derupturas de barragens de grande magnitude nos eventos diagnosticados
desde 1990. Ao passo que, no geral, as rupturas tém diminuido, aocorréncia de grandes

colapsos tem aumentado. De acordo com este documento, as ocorréncias descritas

como “sérias” e “muito sérias” atingiram o niumero 46 ocorréncias entre 1998 e 2017.

O referido estudo efetua um progndstico bastante preocupante: “sem significativas
mudancas no Direito, na regulacao, nas praticas industriais, e sem novas tecnologias
que reduzam substancialmente os riscos e aumentem o controle de danos, a nossa

previsdo é de que ter-se-a 19 rupturas muito sérias entre 2018 e 2027.”'%

Infelizmente, Brumadinho ja estd contabilizando para este terrivel progndstico.
Para este estudo, as principais causas dos casos relatados de incidentes foram
identificadas como sendo “a falta de controle de balanco hidrico, a falta de controle de

construcaoe afaltageraldecompreensdodas caracteristicas que controlam operacdes

181 Pds-Doutor em Direito Ambiental e dos Desastres, University of California, Berkeley, EUA. Doutor
e Mestre em Direito UNISINOS. Professor do Programa de Pds-Graduacdo em Direito da UNISINOS,
nivel Mestrado e Doutorado. Advogado, Parecerista e Consultor juridico. Autor de diversos artigos
publicados nacional e internacionalmente, sendo ainda autor dos livros CARVALHO, Délton Winter de.
Gestdo Juridica Ambiental. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2017; CARVALHO, Délton Winter de.
Desastres ambientais e sua regulagéo juridica: deveres de prevengdo, resposta e compensagao.
S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2015; CARVALHO, Délton Winter de. Dano ambiental futuro: a
responsabilizagao civil pelo risco. 2a ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013; e CARVALHO, Délton
Winter de; DAMACENA, Fernanda Dalla Libera. Direito dos Desastres. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2013; delton@deltoncarvalho.com.br.

182 Disponivel em https://worldminetailingsfailures.org. Acesso em 08.02.2019.

183 Disponivel em https://worldminetailingsfailures.org/?sfns=st. Acesso em 02.02.2019.

7l



24° CONGRESSO BRASILEIRO DE DIREITO AMBIENTAL
Conferencistas

seguras.” Houve a identificacdao de um ou dois casos de eventos imprevisiveis e outros
casos causados por condicdes climaticas inesperadas, assim como sismos, “embora
possa argumentar que, com o atual conhecimento, a previsdo deveria ter sido feita
para esses eventos.”8

O presente artigo, longe de ter a ambicdo de realizar constata¢des absolutas,
pretende fazer uma abordagem de como o Direito dos Desastres pode ser util agestao
juridica de eventos extremos e trazer luzes ao tratamento juridico de eventos
marcados pelo caos e pela desordem. Para tanto, metodologicamente, langa-se mao
das narrativas produzidas pelos meios de comunica¢ao. Contudo, opta-se, porevidente,
por meios dotados de credibilidade e por informagdes que tenham, por vezes, sido
publicadasemveiculosdiversosdecomunicac¢ao, atestandouma preliminaridoneidade
e precisdo. Ainda, escolheu-seinformac¢des que apresentam uma especial importancia
para o desenrolar deste triste evento. As narrativas de catastrofes ndo consistem em
novidade, havendo grande destaque histdrico, literario, midiatico, politico e, também,

juridico.

Se de um lado tais fontes sdo movidas pelo apelo midiatico e espetacular, de outro,
estas publicizam informacdes relevantes que dificilmente viriam a publico antes de uma
definicdo judicial, o que, por evidente, levaria anos. A partir da efervescéncia de
informacodes, decorrentes da dor e da estupefacado coletiva, apresenta-se por meio deste
artigo, reflexdes essenciais trazidas pelo Direito dos Desastres, com o exclusivo anseio de
fornecer racionalidade juridica e estabilidade ao caos que um desastre como este traz.
Para que, obras juridicas como a presente possam, de alguma forma, reduzir
vulnerabilidades e enaltecer a resiliéncia de comunidades num futuro. Mesmo que o
desastre evitado ndo seja contabilizado e, portanto, seja sempre desconhecido, este serd
sempre o objetivo daqueles que trabalham com o Direito dos Desastres ao redor do
mundo.

O evento.

Em 25 de janeiro de 2019, as 12:28, ocorreu a ruptura da barragem de rejeitos de
minério da Mina Cdrrego do Feijao, da Mineradora Vale, no municipio de Brumadinho em
Minas Gerais. A barragem continha aproximadamente 12 milhdes de metros cubicos de

rejeitos de minério de ferro e estava inativa ha aproximadamente 3 anos,

184 ICOLD/UNEP. Tailings Dams. Risk of Dangerous Occurrences: Lessons learnt from practical
experiences. Bulletin 121. p. 12. Disponivel em http://www.unep.fr/shared/publications/pdf/2891-
TailingsDams.pdf. Acesso em 08.02.2019.
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tendo sido licenciada para descomissionamento em 2018. A construgao da barragem
se deu mediante a metodologia de alteamento “a montante” (upstream dam). Esta
consiste na mais frequente forma de construcdo de barragens de rejeitos de minério,

sendo aquela que apresenta o meio numero de acidentes.

O maior numerode atingidos foi de funcionarios etrabalhadores terceirizados da
mineradora, que se encontravam principalmente na drea administrativa e no refeitério
da empresa, situados no caminho dalama a 1,4 quildbmetros da barragem. Trajeto este
gue levou apenas aproximadamente 2 minutos.'® Dezessete dias apds o evento, o
numero de mortos confirmados chegava a 165 pessoas, continuando desaparecidas
outras 160. Permanecem desabrigadas 138 pessoas e duas vitimas ainda estao

hospitalizadas.!®®

Em niveis de impactos ambientais, a area afetada com o rompimento da
barragem atingiu 269,84 hectares. A andlise preliminar realizada pelo Centro Nacional
de Monitoramento e Informac¢cdes Ambientais (Cenima) do IBAMA “aponta que os
rejeitos de mineracdao devastaram 133,27 hecttares de vegetacdao nativa de Mata
Atlantica e 70,65 hectares de Areas de Preservacdo Permanente (APP) ao longo de
cursos d’agua afetados pelos rejeitos de mineracdo.”*®” Os rejeitos ja percorreram 98
km por recursos hidricos'®®, obviamente ocasionando severos impactos ambientais

nestes.
Qual espécie de desastre é Brumadinho?

Os desastres sao conceituados a partir de uma triangulacao de fatores tais como
i) causas (fisicos'®®, antropogénicos ou mistos); ii) consequéncias (vidas, propriedades
e meio ambiente); iii) estabilidade sistémica (estado de calamidade ou situacdo de

emergéncia).’®® A ruptura de uma barragem de rejeitos de minério, como a de

85 Tnformagdo constante em matéria veiculada no enderego https://www.bbc.com/portuguese/
brasil-47138258. Acesso em 10.02.2019.

186 Disponivel em https://www.em.com.br/app/noticia/gerais/2019/02/10/interna_gerais, 1029434/
numero-de-mortos-em-brumadinho-chega-a-165.shtml. Acesso em 07.02.2019.

187 Disponivel em http://www.ibama.gov.br/noticias/730-2019/1881-rompimento-de-barragem-da-
vale-em-brumadinho-mg-destruiu-269-84-hectares. Acesso em 08.02.2019.

188 Disponivel em http://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2019-02/brumadinho-o-que-se-
sabe-ate-agora-sobre-tragedia. Acesso em 11.02.2019.

189 Os desastres fisicos sdo frequentemente denominados de “naturais”, mas aqui preferimos esta

denominacgdo, pois mesmo desastres climaticos e fisicos, podem ter alguma contribuicdo humana,
mesmo que indireta e de causalidade complexa. Neste sentido, podemos descrever os eventos
climaticos extremos exacerbados pelas mudancgas climaticas antropogénicas. A fim de evitarmos tais
incursOes e a complexidade deste debate aqui, optamos por esta designagdo conceitual.

190 Para uma abordagem mais detalhada acerca da formac¢do de um sentido juridico de desastres,
vide: CARVALHO, Délton Winter de; DAMACENA, Fernanda Dalla Libera. Direito dos Desastres. Porto
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Mariana em 2015 e, agora, a de Brumadinho (2019), consiste naquilo que descrevemos
como desastres antropogénicos. Esta espécie de desastre decorre diretamente de
uma atividade econémica ou causa humana (man-made disaster). Quanto as suas
consequéncias, tal desastre pode ser classificado como um desastre socioambiental,
face as perdas de vidas e impactos ambientais significativos. O conceito normativo
adotado no Brasil é proveniente do Decreto 7.257/10 que no inciso Il, do art. 2, prevé
este como um “resultado de eventos adversos, naturais ou provocados pelo homem
sobre um ecossistema vulneravel, causando danos humanos, materiais ou ambientais

e consequentes prejuizos econdmicos e sociais.”

Como ja dissemos antes, desastres, por sua intensidade, consistem em
fendbmenos que chamam atenc¢ao para a gravidade das consequéncias decorrentes do
evento, ocasionando um comprometimento parcial ou total da comunidade atingida
em reagir e responder ao seu impacto. O atributo ambiental, inserido na adjetivacao
do desastre, estd diretamente relacionado a gravidade de uma ocorréncia para omeio
ambiente. No caso de Brumadinho, trata-se inegavelmente de um desastre

antropogénico, quanto a sua causa, e socioambiental quanto as consequéncias.

Vulnerabilidade tecnolodgica.

Durante séculos, desastres eram tratados como fenbmenos decorrentes da
faria divina, estando, por esta evidente razdo, alheios ao controle da sociedade e,
consequentemente, do Direito. Atualmente, contudo, naquilo que denominamos de
Teoria Social do Desastres, estes mostram-se mais adequadamente como fendmenos
sociais, ou quando muito, hibridos, ou fisicos (“naturais”). Portanto, para que um
fendbmeno tenha a dimensdo de desastre, frequentemente ter-se-a algum fator social
para a sua ocorréncia ou agravamento. Estes fatores transversais aos desastres
consistem na vulnerabilidade e resiliéncia de uma determinada comunidade. As

vulnerabilidades que permeiam os desastres podem ser fisicas ou sociais.®!

Desastres antropogénicos apresentam-se mais ligados causalmente a

vulnerabilidades sociais, havendo nesta espécie de desastre um destaque para

Alegre: Livraria do Advogado, 2013.

191 FARBER, Daniel; CHEN, Jim; VERCHICK, Robert. R. M.; SUN, Lisa Grow. Disaster law and
policy.NewYork: Aspen Publishers, 2010; VERCHICK, Robert R. M.. Facing Catastrophe: Environmental
Action for a Post-Katrina World. Cambridge: Harvard University Press, 2010. VERCHICK, Robert R. M..
“(In)justica dos desastres: a geografia da capacidade humana.” In: FARBER, Daniel; CARVALHO, Délton
Winter de. Estudos Aprofundados em Direito dos Desastres: interfaces comparadas. 2° ed. Curitiba:
Appris/Prismas, 2019. p. 59-106.
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aquela espécie de vulnerabilidade que denominamos vulnerabilidade tecnologica.
Esta categoria tem relacdo direta com falhas e lacunas nos fluxos de informacdes. Em
outras tintas, os desastres antropogénicos tém sua ocorréncia fortemente atrelada a
problemas com fluxos de informacdo ou de conhecimento, como fatores
preponderantes paraasuacausaouagravamento.Taisproblemas,acabam pordificultar
o diagnéstico de riscos e, consequentemente, a adocdo de medidas preventivas,
mitigadoras ou mesmo as respostas adequadamente seguras, uma vez iniciado o
evento. Estes fluxos de informacdo sdo a condicdo para qualquer processo de gestdo

de risco e para a adocao de medidas preventivas ou precaucionais.

Por essa razdo, o processo de licenciamento ambiental consiste no
procedimento administrativo adequado para avaliacdo e gestdo do risco ambiental9?
destas estruturas. Este procedimento deve exigir uma série de documentos, tais como
Plano de Seguranca de Barragens (art. 6, I, Lei 12.334/2010), e, em sendo o caso,
EIA/RIMA para o caso de se tratar de atividade potencialmente causadoras de
significativa degradacao ambiental. No caso do Plano de Barragens, este consiste
instrumento da Politica Nacional de Seguranca de Barragens, cujas informacgdes
minimas que lhe comp&em estdo estabelecidas no art. 8, da Lei 12.334/2010 (Politica
Nacional de Seguranca de Barragens). Dentre as exigéncias, ha a necessidade de

revisdes periddicas de seguranca (IX), por exemplo.

A periodicidade da atualizacdo destas revisdes, assim como a qualificacdo do
responsavel técnico, o conteudo minimo e o nivel de detalhamento dos planos de
seguranca, deverdo ser estabelecidos pelo 6rgéo fiscalizador (paragrafo primeiro) que,
no caso de barragens de rejeitos de minérios, é da Agéncia Nacional de Mineracao —
ANM, entidade que outorgou os direitos minerarios para fins de disposicao final ou
temporaria dos rejeitos.!** Lembre-se que tal responsabilidade se da sem prejuizo da
possibilidade das a¢des fiscalizatdrias dos drgaos integrantes do Sisnama — Sistema

Nacional de Meio Ambiente.'®*

Cumpre, ainda, esclarecer que sao os agentes fiscalizadores que classificam
uma barragem quanto aosriscos, noquetangeaprobabilidade de ocorréncia(categoria
de risco da barragem), assim como magnitude (dano potencial associado e seu

volume).? No caso da barragem do Cdérrego do Feijdo, esta era considerada de baixo

192 CARVALHO, Délton Winter de. Desastres ambientais e sua regulacado juridica: deveres de
prevencao, resposta e compensacgdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015.

193 Conforme art. 5, Ill, da Lei 12.334/2010.

194 Art. 5, caput, da Lei 12.334/2010.

195 Art. 7,da Lei 12.334/2010.
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risco de acidente (probabilidade) e alto potencial de dano associado (magnitude).%
A estes também cabe exigir ou ndo Plano de Emergéncia (também denominado de
Contingéncia).’” Este detém uma func¢do duplice, planejar as respostas ao evento a
fim de mitigar suas consequéncias e, ao refletir antecipadamente sobre o evento,
permitiraado¢cdo de medidas preventivas para evitar outornar maisimprovavel este.'*®
O padrao de cuidado minimo exigivel nos Planos de Contingéncia diz respeito a riscos
racionalmente previsiveis (referentes a construcao, design, operagao, procedimentos,
etc.), aos quais os planos devem se antecipar, prevenir e mitigar falhas e consequéncias.
Estes planos estdo diretamente ligados ao padréo profissional de cuidado (professional
standardofcare),ouseja,opadraoadotadopelatécnicaereferenteaumadeterminada
area do conhecimento.'® Um plano de contingéncia e de emergéncia é, também, uma
condicdo essencial a ser adotada por qualquer municipio e empresas privadas que
possam ser afetados ou exploram atividades de magnitude exponencial. Planos de
contingéncia também devem ser elaborados por tribunais e drgaos governamentais
para que estes tenham um norte para agir de forma organizada e efetiva para mitigar e

responder a eventos catastréficos (e sua consequente avalanche de litigancia).

Uma forma de demonstrar a vulnerabilidade tecnolégica é a existéncia de
falhas no fluxo de comunicacdo das informacdes, preponderantemente de riscos
previsiveis.?®® Um exemplo disto pode ser fornecido quando ocorrem discrepancias de
medidas a serem adotadas entre os documentos que avaliam e autorizam o
empreendimento, tais como Licenca Ambiental, Plano de Seguranca de Barragem,
Plano de Emergéncia e as Revisdes Periddicas. Uma das fun¢des exercidas por estes
instrumentos é, exatamente, permitir o fluxo adequado das informacdes inerentes a
seguranca destas estruturas. Falhas e imprecisdes aumentam a vulnerabilidade das
estruturas a desastres. Em outras palavras, uma licenga ou autorizagdes que nao
reflitam as adverténcias e medidas indicadas pelos instrumentos que concebem um
cendrio de ruptura (Plano de Seguranca de Barragem, Plano de Emergéncia e as

Revisdes Periddicas, por exemplo), com certeza é uma receita para desastres.

196 Disponivel em https://oglobo.globo.com/brasil/barragem-de-brumadinho-tinha-baixo-risco-de-
acidente-mas-alto-potencial-de-danos-23401587. Acesso 09.02.2019.

197 Conforme dispde art. 8, VII, Lei 12.334/2010.

198 Acerca de Planos do Contingéncia, vide: CARVALHO, Délton Winter de. Desastres Ambientais e
sua regulacdo juridica: deveres de prevencgdo, resposta e compensacao. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015.

199 BINDER, Denis. “Emergency Action Plans: A Legal and Practical Blueprint ‘Failing to Plan is
Planning to Fail.” University of Pittsburgh Law Review, 63, 2002. p. 806.

200 Para uma distingdo entre riscos quantificaveis e riscos ndo quantificaveis, vide nosso
CARVALHO, Délton Winter de. “Gestdo Juridica dos Riscos Ambientais” Gestao Juridica Ambiental.
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2017.
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Outro exemplo, pode ser fornecido pelo histérico de acidentes com barragens
de rejeitos de minérios, segundo estudos de casos anteriores atesta-se que inspecdoes
periddicas regulares e monitoramento sdo fundamentais para a seguranca destas
estruturas. Contudo, algumas inspe¢des aparentemente efetivas, estas podem se
provar decepcionantes. Como narrado pelo documento, “a menos que o auditor tenha
um bom conhecimento do comportamento de barragens de rejeitos e tenha a sua
disposicdo instrumentos suficientes para revelar as condi¢cdes internas do corpo da
barragem e suas fundacdes, esta inspecdo pode ndo apenas ser inutil, mas também

altamente perigosa, dando aos gestores uma falsa sensacdo de seguranca.”?®!

Portanto, a reducdo das vulnerabilidades passa por uma das fun¢des do Direito
em caso de atividades de riscos catastréficos. Neste sentido, é o sistema juridico que
deve responder e decidir as questdes de quais informacgdes devem ser produzidas; de
quem tem direito as informacdes inerentes a tais processos; quem é responsavel por
produzir tais informac¢des; quais medidas juridicas devem ser tomadas a partir das
informacdes existentes.?°> Portanto, a reducdo de vulnerabilidades tecnoldgicas tem
relacdao direta com a producdo e o fornecimento de informacdao adequada para a
permitir uma eficiente gestdao do risco, fiscalizacdo pelos drgaos competentes e
respostas de emergéncia adequadas. Informacdes precisas também permitem a
tomada de decisdo tecnicamente mais adequada, tanto nas esferas publicas como
privadas, assim como a maior mobilizacdao de possiveis afetados. A gestdao de risco
depende de maneira determinante da existéncia de informacdes adequadas. O mesmo
ocorre com a adequacdo das respostas de emergéncia, processos compensatdrios e,

finalmente, com a prdépria reconstrucao do meio ambiente e comunidade afetada.

No caso da ruptura da barragem do Feijdo (B1), para além das vulnerabilidades
fisicas, evidentes em virtude da prdpria ruptura, reluz a existéncia de vulnerabilidades
sociais, tais como a tecnoldgica, ja enfrentada acima, e a uma vulnerabilidade laboral,
em que os funciondrios da empresa foram colocados em uma situacdo de risco
catastrofico. Nao bastasse, o planejamento urbanistico, ferramenta de zoneamento e

execucdo de politica urbana, permitiu a expansdo e consolidacdo urbana de parcela do

201 Este foi o caso do acidente ocorrido na mina Placer Bay, em Surigao del Norte, nas Filipinas.
Tratava-se de uma mina inativa que rompeu quando estéreis da mineragao estava sendo empilhados em
cima dos rejeitos inativos e objeto da barragem. Neste sentido, ver: ICOLD/UNEP. Tailings Dams. Risk of
Dangerous Occurrences: Lessons learnt from practical experiences. Bulletin 121. p. 25 e 131. Disponivel em
http://www.unep.fr/shared/publications/pdf/2891-TailingsDams.pdf. Acesso em 08.02.2019.

202 Sobre reflexdes sobre o “direito ao saber” e desastres ambientais, ver: Jassanof, Sheila (ed.).
Learning from disaster: risk management after Bhopal. Philadelphia: University of Pennsylvania Press,
1994.
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municipio de Brumadinho no caminho que a lama de residuos de mineragao acabaria

atingindo.

Circularidade dorisco e aumento da sua conscientizacao (risk awareness).

.. Prevencéo e Mitigacdo. O Direito dos Desastres estd intimamente relacionado

com a gestdao do risco. Em face da magnitude destes eventos, a maxima “é melhor
prevenir do que remediar” trata-se do elemento nuclear deste ramo juridico. O motivo
para tanto se dd exatamente pela face da magnitude destacada que tais riscos emanam.
Mesmo quando probabilidades sdao baixas, como indicava ser o caso da barragem de
Brumadinho, segundo os documentos técnicos, a sua magnitude alta sempre deve gerar
um processo detalhado de gestdo dos riscos associados. Este ramo identifica suas
estruturas e fungdes com as etapas existes no ciclo de um desastre, isto é: prevencgao e
mitigacdo; resposta de emergéncia; compensacdo as vitimas e ao ambiente;
reconstrucao da comunidade e ambiente afetados (infraestruturas verde e cinza). Estas
fases estdo interconectadas circularmente pelo liame da gestdo de risco, existente e

necessario em cada uma destas fases.?%3

Cumpredestacarque emsendoabarragem derejeitos de minério uma estrutura
com potencial de danos de grande magnitude, sua gestdao deve atender a légica acima
demonstrada, de énfase na gestao circular do risco em todas as fases do evento.
Como se sabe, a “falha em uma barragem de retencao pode liberar rejeitos liquidos
que podem viajar por grandes distancias, e por seu grande peso, destruir todo o que
estiver no seu caminho. Enquanto a dgua flui por entre e envolta de construcdes,

rejeitos liquidos podem destruir as estruturas.”?**

Qualquer processo de gestao de riscos se da pela avaliacdo e multiplicacdo dos
fatores de probabilidade (quantificacdo da “chance de ocorréncia” de um dado

evento) e de magnitude (gravidade das consequéncias potenciais). No caso da Lei

203 FARBER, Daniel; CHEN, Jim; VERCHICK, Robert. R. M.; SUN, Lisa Grow. Disaster law and policy.
New York: Aspen Publishers, 2010; FARBER, Daniel. Disaster Law and Emerging issues in Brazil. Revista de
estudos constitucionais, hermenéutica e teoria do direito (RECHTD), 4(1): 2-15 jan.-jun. 2012. Disponivel
em: <https://research.fit.edu/media/site-specific/researchfitedu/coast-climate-adaptation- library/latin-
america-and-caribbean/brazil/Farber.--2012.--Disaster-Law--Emerging-Issues-in-Brazil..pdf>. Acesso em:
26 jan. 2019. Para uma variacdo da circularidade dos desastres, vide: VERCHICK, Robert

R. M.. “(In)justica dos desastres: a geografia da capacidade humana.” In: FARBER, Daniel; CARVALHO,
Délton Winter de. Estudos Aprofundados em Direito dos Desastres: interfaces comparadas. 2° ed.
Curitiba: Appris/Prismas, 2019. p. 59-106.

204 ICOLD/UNEP. Tailings Dams. Risk of Dangerous Occurrences: Lessons learnt from practical
experiences. Bulletin 121. p. 12. Disponivel em http://www.unep.fr/shared/publications/pdf/2891-
TailingsDams.pdf. Acesso em 08.02.2019.
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de Politica Nacional de Seguranca de Barragens (Lei 12.334/10), esta faz referéncia a
tais elementos a partir dos conceitos de “categoria de risco”, para a probabilidade, e
“dano potencial associado a barragem”, para a magnitude (art. 7). Ambos podem ser
classificados como baixo, médio e alto potencial. A graduacado da probabilidade se dara
em funcdo das caracteristicas técnicas, do estado de conservacdo do empreendimento
e do atendimento ao Plano de Seguranca da Barragem (paragrafo primeiro). Enquanto
que a classificacdo da categoria de dano potencial associado a barragem é feita a
partir do potencial de perdas de vidas humanas e dos impactos, econé6micos, sociais

e ambientais decorrentes da ruptura da barragem (paragrafo segundo).

No caso de uma barragem, a avaliacdo da probabilidade diz respeito a analise
quantitativa do potencial de ruptura estrutural desta. Esta, segundo informacgdes
veiculadas, estava enquadrada em baixa probabilidade. Para uma acurada analise técnica,
as estruturas da barragem devem atender aos fatores de estabilidade previstos em
normas técnicas. Como bem observado pela doutrina, a Politica Nacional de Seguranca
de Barragens atribui uma grande énfase ao principio da prevencao (riscos conhecidos e
previsiveis)?®, sem que isso necessariamente exclua a avaliacdo de riscos incertos ou
ndo quantificaveis (conforme prevé a propria Lei de Politica Nacional de Protecado e
Defesa Civil, 12.608/12).2°¢ O resta evidente é que o0s riscos previsiveis devem
necessariamente ser enfrentados de forma efetiva e mediante medidas razoaveis para
evitar a concretizacdo de danos catastrdéficos. Os riscos enfrentados no presente caso
parecem tratar-se claramente de riscos quantificaveis (ou previsiveis ao estado da arte).
No entanto, mesmo riscos ndo-quantificaveis e dotados de incerteza, quando apresentam
potencial catastréfico ou de irreversibilidade, exigem decisdes construidas sobre uma
“adequada margem de seguranca’?®’ Isso deve ocorrer mesmo em casos em que a

probabilidade é muito remota ou ndo pode ser demonstrada de forma

205 Como bem observam André Toledo, José Claudio Junqueira e Romeu Thomé: “A Lei
12.334/2010, por sua vez, apresenta o incentivo da cultura de seguranca de barragens e da gestdo de
riscos como um dos principios da Politica Nacional de Segurancga de Barragens (art. 3, VII). A gestdo de
riscos, aqui, é entendida como a realizagdo de a¢des de carater normativo, bem como aplicagdode
medidas para prevencado, controle e mitigagdo de riscos (art. 2, V). Ciente dos perigos que envolvem a
utilizagdo de tais estruturas, deixou claro o legislador patrio o seu intuito de fomentar aimplementacao
de técnicas e medidas tendentes a evitar ou, ao menos, minimizar os impactos negativos decorrentes
da utilizacdo de barragens de rejeito.” (TOLEDO, André; RIBEIRO, José Claudio Junqueira; THOME,
Romeu. Acidentes com Barragens de Rejeitos de Minerac¢do e o Principio da Prevenc¢ao: deTrento (Italia)
a Mariana (Brasil). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016. p. 80).

206 Conforme art. 2°, da Lei 12.608/12: “E dever da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios adotar as medidas necessarias a redugao dos riscos de desastre. § 1° As medidas previstas no
caput poderdo ser adotadas com a colaboracdo de entidades publicas ou privadas e da sociedade em geral.
§ 2° A incerteza quanto ao risco de desastre ndo constituira obice para a adogdo das medidas
preventivas e mitigadoras da situagdo de risco.” (grifos nossos)

207 SUNSTEIN, Cass. “Irreversible and Catastrophic” Public Law and Legal Theory Working Papers.

n. 88, University of Chicago Law School, 2005.
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guantificavel. Assim, “quando riscos apresentam piores cenarios extremamente ruins,
faz sentido prestar uma atencdo especial a estes, mesmo que estes sejam improvaveis
e mesmo que as informacdes existentes ndao habilitem os 6rgdos reguladores a

fazerem julgamentos confidveis acerca da probabilidade de sua ocorréncia.”?%®

No que toca a magnitude, qualquer processo de avaliagao e, posteriormente,
gestdaoderisco, deveavaliaras potenciaisconsequéncias. Nocaso dabarragemdoFeijao
em Brumadinho, esta detinha 12 milhdes de metros cubicos de rejeitos de minério.
Sem adentrar na avaliagdo de potenciais riscos de maior imprecisao ou incerteza no
caso em concreto, os riscos previsiveis ou quantificaveis, devem, necessariamente,
ser objeto de adog¢dao de medidas razodveis e satisfatdrias para evitar graves danos. A
meta deve ser prevenir ou, no minimo mitiga-los. E neste sentido que salta aos olhos
o fato de estruturas da prdépria empresa estarem na drea de impacto em caso de
ruptura da barragem de rejeitos. Um prédio administrativo (inclusive com aqueles que
deveriam acionar o Plano de Emergéncia) e um restaurante, ambos localizados logo
abaixo da barragem, no caminho que os rejeitos seguiriam em caso de um colapso,
chama a atenc¢ao no que toca uma perceptivel auséncia de gestao de riscos previsiveis
(quantificaveis). Desta forma, apesar de, formalmente, haver licenca ambiental, Plano
de Seguranca de Barragem, Plano de Emergéncia, nenhum destes foi capaz de gerar
aconscientizacdo dorisco (risk awareness) que se estava iminente a estas estruturas.
Situacdao também diagnosticada ante uma analise do Caso da ruptura da barragem de

Funddo em Mariana, em 2015.%%

Além disso, chama atencao o fato dos cendrios necessariamente tracados nos
Planos de Emergéncia e na avaliacdo de risco ndo tenham sido suficientes para evitar
que a ocupacado urbanistica ocorresse também em zona a ser atingida pelos rejeitos
da barragem em caso de uma ruptura. Uma vez mais, estes consistem em riscos
previsiveis e que devem ser objeto de medidas a fim de evitar ou, pelo menos, mitigar

os “danos potenciais associados”.

Il. Respostasde Emergéncia. Noquetocaanecessariagestdoderiscoquedeve

permear a fase de resposta emergencial, algumas observacdes sdao fundamentais. A

fase de resposta de emergéncia é composta por pelo preparo (constituida pela

208 Idem, ibidem. p. 04-05.

209 CARVALHO, Délton Winter de. O Desastre em Mariana 2016: o que temos a apreender com os desastres
antropogénicos. In: Antonio Herman Benjamin; José Rubens Morato Leite. (Org.). Congresso Brasileiro de Direito
Ambiental Jurisprudéncia, ética e justica ambiental no século XXl v. 1. Conferencistas eTeses de Profissionais. led.
Sao Paulo: Instituto o Direito por um Planeta verde, 2016, v. 1, p. 59-78.
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necessdria confeccdao de planos de contingéncia e pela capacitagdao dos potenciais
envolvidos) e pela resposta propriamente dita.

Apos a fase de alerta, na qual hd a declaragao descritiva do evento (se possivel
antes de sua ocorréncia para que a populag¢dao e as organizagdes possam adotar as
medidas especificas), devemseguirasacdes derespostade emergénciaaodesastre.
Nesta, deve haver a execucdo das acOes previstas na etapa de preparagdao, com a
integracdo coordenada dos organismos competentes e a adog¢do dos planos de

emergéncia e de contingéncia.?*°

As narrativas do desastre atestam que os processos de capacitacao e simulagdes
eram periodicamente implementados.?!* Contudo, uma forma evidente de mitigacao
da magnitude (dano potencial associado), caso o desastre nao tenha sido prevenido,
é tirar funcionarios e comunidade da zona de impacto e do caminho que a lama de
rejeitos fard. Contudo, estes estavam hd apenas 1,4 quildmetros, tendo sido atingidos

em aproximadamente 2 minutos apds a ruptura.

Ainda, o Plano de Emergéncia, fundamental para a mitigacdo de qualquer desastre,
nao foi colocado imediatamente em acdo, pois os responsdveis por esta funcdo
(dar inicio aos protocolos e avisar as autoridades) estavam no prédio administrativo,
também no caminho da lama de rejeitos em caso de uma possivel ruptura. Ora, se o Plano
de Emergéncia é pensado antecipadamente para o caso de uma ruptura, como os
responsaveis por toda a sua operacionalizacdo em caso de sinistro estavam exatamente
na zona imediata de choque? Além disso, o sistema de alarme também foi atingido tdo
rapidamente que sequer foi acionado para servir de aviso aos moradores da comunidade
local de Brumadinho.?*?

A decretagao de Estado de Calamidade ou Situagao de Emergéncia desengatilha
e acelera o repasse de recursos e desburocratiza uma série de medidas e decisdes. As
transferéncias de recursos dependem da decretacdo e do reconhecimento pela Unido
dasituagdo de emergéncia** oudo estado de calamidade publica*'*. O reconhecimento

210 CARVALHO, Délton Winter. Desastres ambientais e sua requlagéo juridica. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2015.
211 Informagdo constante em matéria veiculada no enderego https://www.bbc.com/portuguese/

brasil-47138258. Acesso em 10.10.2019.

212 Disponivel em https://www.bbc.com/portuguese/brasil-47063312; https://www.bbc.com/
portuguese/brasil-47063312. Acesso em 11.02.2019.

213 Cf. art. 29, lll, do Decreto 7.257/10, considera-se “situacdo de emergéncia: situagdo anormal,
provocada por desastres, causando danos e prejuizos que impliguem o comprometimento parcial da
capacidade de resposta do poder publico do ente atingido.”

214 Cf. art. 29, IV, do Decreto 7.257/10, considera-se “estado de calamidade publica: situagdo
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de desastre pelo Poder Executivo Federal, para fins de transferéncia de recursos e auxilio
instrumental do SINPDEC (composto pelos 6rgdos e entidades Defesa Civil da Unido, bem
como pelos 6rgdos e entidades dos Estados, Distrito Federal e Municipios que a ele
aderirem), dependera de requerimento do Poder Executivo do Estado, do Distrito Federal

ou do Municipio afetado pelo desastre?’®.

N3o apenas a prevencao dos desastres falhou, mas as medidas de resposta de
emergéncia que poderiam ter mitigado este também. Agora, o escrutinio do Estado
de Direito devera seguir o seu caminho para apurar a existéncia de responsabilidades

(administrativa, civil e criminal).

Il. Fase Compensatoria e de Reconstrucdo. A compensacdo a um desastre

consiste em uma nova fase, tendente ao incremento da resiliéncia das vitimas, quer
financeira ou estrutural. Além desta funcao mais cldssica, esta fase também se presta a
gestaoderiscos, decidindoquem compensar, quantoserdaoosvaloresdacompensacao,
quais medidas acessérias serdao adotadas para evitar novos desastres, entre outras
funcdes. Quatro sdao os métodos de compensacdo atinentes a eventos catastrdficos:
o seguro privado; intervencdes jurisdicionais (em especial, a responsabilidade civil);

assisténcia governamental; fundos legais ou criados “ad hoc”.

Independentemente das futuras demandas de responsabilidade civil de carater
indenizatério, a empresa anunciou um processo de cadastramento para doacao
emergencial de RS 100 mil reais, por familiar vitimado ou desaparecido no evento, a
respectiva familia;?'® RS 50 mil reais para pessoas que tinham imdvel na area afetada;
e RS 15 mil reais para trabalhadores do comércio local. Tais valores sdo cumulativos.
Houve pagamento de assisténcia e auxilio-funeral. Ao Municipio de Brumadinho foi
repassado um valor no montante de RS 80 milhdes, a titulo de compensagdo por
perda de arrecadagdao com a paralisacdo das atividades pela empresa.?!’ Tais valores,
por evidente, deverdao ser abatidos de possiveis acdes de responsabilizacdao civil
contra a empresa. Lembre-se que no sistema juridico patrio, para casos de desastres
antropogénicos com repercussoes socioambientais, ha aplicacdo da responsabilidade

anormal, provocada por desastres, causando danos e prejuizos que impliqguem o comprometimento
substancial da capacidade de resposta do poder publico do ente atingido.”

215 Cf. art. 72 do Decreto 7.257/10.

216 Disponivel em https://gl.globo.com/mg/minas-gerais/noticia/2019/02/01/vale-anuncia-mais- duas-
doacoes-de-r-50-mil-e-r-15-mil-a-atingidos-pela-lama-na-tragedia-em-brumadinho.ghtml. Acesso em
11.02.2019.

217 Disponivel em http://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2019-02/brumadinho-o-que-se-sabe-
ate-agora-sobre-tragedia. Acesso em 11.02.20109.
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civil em sua matriz objetiva (cfe. art. 14, paragrafo primeiro, da Lei 6.938/81), sendo
que jurisprudéncia e doutrina majoritarias aplicam a teoria do risco integral (que ndo
admite excludentes).?!®

O governo federal anunciou autorizacdo de saque antecipado para os
beneficiarios de programas assistenciais deste (bolsa familia). Além disso, aqueles que
tiveram suas residéncias afetadas serdao beneficiarios do saqgue de parcela do FGTS,
“por necessidade pessoal, cuja urgéncia e gravidade decorra de desastre natural.” Por
evidente, o presente evento ndo se trata de um desastre “natural”.

Contudo, o Decreto Federal 8.572/2015 editado para o caso do desastre de
Mariana (2015), incluiu entre as situacdes passiveis de retirada dos valores os casos de
“rompimento ou colapso de barragens que ocasione movimento de massa, com danos a
unidades residenciais.” Este ato normativo alterou o texto do ja existente Decreto
5.113/2004 que regulamentava a matéria, estabelecendo, inclusive, um teto de RS
6.220,00. Apesar da impropriedade técnica da equiparacdo da ruptura de barragem a um
desastre natural, esta se deu exclusivamente com a funcao de permitir a liberagao
imediata de valores para as vitimas. Por evidente, o decreto ndo tem a forca normativa,
nem mesmo a funcado de reclassificar ou alterar a configuragao do tipo de um desastre,
no caso, decorrente da ruptura de barragem. Este, como ja visto, consiste em um desastre
antropogénico ou tecnolégico. De ser destacado que, em se tratando de valores de
titularidade do trabalhador, estes valores devem ser ressarcidos por aqueles que forem

considerados responsaveis judicialmente pelo evento em nivel de responsabilidade civil.

Ja a fase de reconstrucdo deve ser direcionada ndo ao reestabelecimento da
velha normalidade (que existia antes do evento), constantemente inatingivel face a
irreversibilidade e magnitude de um desastre, mas sim a uma nova normalidade,

tornando aquela localidade menos vulneravel e mais resiliente.

Consideracoes finais: o fechamento do ciclo

Utilizando a racionalidade juridica interdisciplinar (sobretudo com o Direito
248—HPara-uma analise mais detalhada da responsabilidade civil em casos de desastres ambientais, quer
contra entidades privadas quer contra a Administracdo Publica, vide CARVALHO, Délton Winter de.
Desastres Ambientais e sua Regulagdo Juridica: deveres de prevencdo, resposta e compensagdo
ambiental. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. Para uma analise em nivel de direito comparado, ver:
FARBER, Daniel. Tortlaw in the era of climate change, Katrina, and 9/11: exploring liability for extraordinary
risks. Valparaiso University Law Review, v. 43, p. 1.126, 2009.
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Ambiental, Urbanistico, Administrativo, Penal, Civil, dos Seguros e dos Contratos), o
Direito dos Desastres visa gerir todas as fases de um evento catastroéficos. Urge salientar
gue a autonomia deste ramo juridico é consolidada por um ciclo de gestdo de risco que
une as fases da prevencdo até a reconstrucdo. Sob o ponto de vista normativo, a
autonomia e unidade deste ramo é caracterizada por um sistema normativo especifico,
centrado nas Leis 12.340/2010 e 12.608/2012, bem como no Decreto 7.257/2010.2%°

Portanto, em uma situacao de desastre ou de potencialidade de sua ocorréncia, o
Direito tem a funcdo de fornecer a estabilidade pela normatividade ante e pds ocorréncia
do evento, sem olvidar da dinamica destrutiva que uma catdstrofe possui. O Direito
assume um papel na colonizagdo dos desastres.??® Segundo Austin Sarat, ha cinco
dimensdes em que o Direito deve lidar em casos de desastres, sdo elas: (i) manter a
operacionalidade do Direito, (/i) lutar contra a auséncia do Direito, (iii) fornecer
estabilizagdo e reacomodacgdo das vitimas, (iv) promover a identificagdo das vitimas e

responsaveis; (V) reduzir a vulnerabilidade futura.?!

A ocorréncia de um desastre deve iniciar um novo ciclo de aprendizagem e de
adocdaodemedidas paraevitaros proximos eeventuaisdesastres.Paratanto, devehaver
uma avaliacdo sistémica de quais foram os pontos de falhas (estruturais, regulatérias,
terceiros, fatores fisicos, etc.) e quais as medidas preventivas devem ser incorporadas
aos eventos futuros. Ha uma diferenca importante entre infortunio e injustica. Para
infortunio, ha a complacéncia e resignacdo. Para injustica, responsabilidades juridicas.

Obviamente, sempre a partir do devido processo legal e do Estado de Direito.

O que resta apés um desastre é o reestabelecimento dos servigos publicos
essenciais, compensar vitimas e meio ambiente, buscar responsabilidades e, mais
importante, aprender (e adotar medidas) para evitar novos eventos do mesmo género.
Se assim for, o ciclo se fecha exitosamente, evitando novos eventos como o anterior.
Do contrario, novos desastres sequirdo a ocorrer.

219 CARVALHO, Délton Winter de. Desastres Ambientais e sua Regulagao Juridica: deveres de
prevencgdo, resposta e compensagao ambiental. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015.
220 Expressdao utilizada por DOUGLAS, Lawrence; SARAT, Austin; UMPHREY, Martha Merril. A

jurisprudence of catastrophe: naintroduction.In: Lawand catastrophe. AustinSarat; Lawrence Douglas;
Martha Merril Umphrey. Stanford: Stanford University Press, 2007.

221 SARAT, Austin; LEZAUN, Javier (Ed.). Catastrophe: law, politics, and the humanitarian impulse.
Ambherst: University of Massachusetts, 2009.



