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RESUMEN

El colapso de la presa de relaves mineros, denominada Fundao, propie-
dad de la empresa minera Samarco, en el municipio de Mariana en 2015,
provoco uno de los mayores desastres socioambientales de la historia de
Brasil. El objetivo de este articulo es analizar, bajo el enfoque de la Res-
ponsabilidad Civil Ambiental, los aciertos y desaciertos en la imputacion
de la responsabilidad juridica a los causantes de esos dafios con el ma-
yor desideratum de sefialar como el sistema de mando y control ambiental
debe ser mejorado para inhibir la ocurrencia de nuevas tragedias, asi como
para que la sociedad vea una respuesta implacable a los degradantes; Se
aplico la metodologia juridico-tedrica y el procedimiento de razonamiento
deductivo, utilizando técnicas de investigacion doctrinal y jurisprudencial
para lograr sus objetivos. El resultado obtenido es que no se puede de-
cir que el sistema judicial no haya alcanzado la maxima eficacia esperada
ante la magnitud de la tragedia. Por otro lado, se pueden extraer lecciones
positivas de las soluciones aplicadas. Por lo tanto, se concluyd que, entre
aciertos y desaciertos, el evento condujo a una mejora de las instituciones
encargadas de la noble tarea de la proteccion del medio ambiente.

Palabras clave: desastre ambiental; mineria; transaccidn; resolucion con-
sensuada de conflictos; responsabilidad ambiental.
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ENVIRONMENTAL DISASTERS. THE RIGHTS AND MISTAKES
OF A NEW REPAIR MODEL IN THE SAMARCO CASE

ABSTRACT

The rupture of the mining tailings dam, called Funddo, owned by the mi-
ning company Samarco, in Mariana in 2015, caused one of the greatest
socio-environmental disasters in Brazilian history. The objective of this
article is to analyze, from the perspective of Environmental Civil Liability,
the rights and mistakes in the attribution of legal responsibility to the cau-
ses of those damages with the greater desideratum of pointing out how the
environmental command and control system must be improved to inhibit
the occurrence of new tragedies, as well as for society to see an implaca-
ble response to degraders; Legal-theoretical methodology and deductive
reasoning procedure were applied, using doctrinal and jurisprudential re-
search techniques to achieve its objectives. The result achieved was in the
sense that it cannot be said that the legal system has not reached the maxi-
mum effectiveness expected in the face of the magnitude of the tragedy. On
the other hand, positive lessons can be learned from the solutions applied.
1t was concluded, therefore, that, between successes and mistakes, what
happened provoked an improvement of the institutions that are in charge
of the noble task of environmental protection.

Keywords: environmental disaster; mining, transaction; consensual con-
fict resolution, environmental responsibility.
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INTRODUCCION

Hace casi 7 afios, el 5 de noviembre de 2015, el colapso de la presa
de Fundao, que forma parte del complejo minero de Samarco Mineragéo,
situado en el distrito de Bento Rodrigues, municipio de Mariana, en Minas
Gerais, provoco el mayor desastre socioambiental de la historia de Brasil,
hasta entonces.

La ruptura provoco una ola de residuos mineros, destruy6 por com-
pleto el distrito de Bento Rodrigues, mato a 19 personas y siguié causando
multiples danos socioambientales y socioecondémicos a lo largo de la cuen-
ca del Rio Doce, durante casi 600 kilometros hasta la desembocadura del
rio.

El desastre no fue peor porque en el curso del lodo, a unos 100 km
de Mariana, se encontraba el embalse de la Central Hidroeléctrica Riso-
leta Neves (Candonga), que acabo reteniendo parte de los residuos. Sin
embargo, la usina no ha podido generar energia eléctrica desde entonces,
con graves pérdidas para los municipios de la region, el Estado de Minas
Gerais y la Union Federal.

La catastrofe despert6 a la comunidad juridica para debatir cuestio-
nes relacionadas con la responsabilidad ambiental, considerando, especial-
mente, que la empresa responsable de la tragedia tiene como socios a las
dos mayores empresas mineras del mundo: Vale y BHP.

El problema al que se enfrenta en este articulo es responder a la pre-
gunta: después de casi siete afios de la catastrofe, ;se puede decir si el
ordenamiento juridico brasilefio ha respondido adecuadamente al suceso
desde la perspectiva de la Responsabilidad Civil Ambiental?

Este trabajo se justifica, por tanto, por la necesidad de reflexionar so-
bre el régimen juridico de la responsabilidad por dafios ambientales, a la
luz de la evolucidn del Derecho Ambiental, destacando la consolidacion de
los instrumentos juridicos de la responsabilidad ambiental, desde la pers-
pectiva de la proteccion del derecho fundamental a un medio ambiente
ecologicamente equilibrado.

A continuacion, se abordara la aplicacion del derecho al caso del de-
rrumbe de la presa de Samarco, analizando las soluciones juridicas apli-
cadas. A continuacion, seran examinados algunos aspectos positivos y ne-
gativos de las acciones propuestas y los acuerdos firmados entre el Poder
Publico y las empresas Samarco, Vale y BHP.

Este trabajo se ha desarrollado con una metodologia tedrico-juridica y
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un procedimiento de razonamiento deductivo, utilizando técnicas de inves-
tigacion doctrinal y jurisprudencial para lograr sus objetivos.

1 DESASTRES SOCIOAMBIENTALES Y LA TRIPLE
RESPONSABILIDAD AMBIENTAL EN BRASIL

La Constitucion de la Republica de 1988 prevé una triple responsabi-
lidad para quienes causen dafios al medio ambiente, como puede deducirse
de lo dispuesto en el art. 225, apartado 3, que establece expresamente:
“[...] §3 Las conductas y actividades consideradas perjudiciales para el
medio ambiente someteran a los infractores, personas fisicas o juridicas, a
sanciones penales y administrativas, con independencia de la obligacion de
reparar los dafnos causados” (BRASIL, 1988).

Eso significa que al causante del dafno ambiental se le impondra una
sancion administrativa, como una multa, suspension de actividades o em-
bargo de obras, y otra penal, como detencion o prision. Con todo, sin per-
juicio de la obligacion de reparacion integral de los dafos, la responsabili-
dad civil ambiental.

La reparacion integral del dafio debe buscarse principalmente median-
te la restauracion o recuperacion ambiental. Si eso no es técnicamente po-
sible, solo en este caso se permite la adopcion de medidas compensatorias,
incluida la compensacion pecuniaria.

Después de la constitucionalizacion del tema, especialmente en las
ultimas dos décadas, la jurisprudencia brasilefia ha establecido importan-
tes directrices para la responsabilidad civil ambiental. Por lo tanto, hoy se
afirma que la responsabilidad civil ambiental, segtin la jurisprudencia del
Supremo Tribunal Federal y del Superior Tribunal de Justicia, es objetiva,
guiada por la teoria del riesgo integral e imprescriptible.

Entre esas caracteristicas, la responsabilidad objetiva tiene una fun-
damentacion legal. El sistema general de responsabilidad civil en Brasil
es, desde el Codigo Civil de 1916, subjetivo, exigiendo, para la respon-
sabilidad del autor del ilicito, la demostracion de la culpabilidad del acto
antijuridico, ademas de la prueba del dafo y de la causalidad.

Con el advenimiento de la Ley n. 6.938/81, que establecio la Politica
Nacional del Medio Ambiente, se establecid la responsabilidad civil ob-
jetiva del medio ambiente, es decir, no se requiere la investigacion de la
culpabilidad, la responsabilidad se basa en la prueba del acto antijuridico,
el dafio y el nexo causal, segun lo dispuesto en el art. 14, § 1:
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Art. 14.[...]

§1 Sin perjuicio de la aplicacion de las sanciones previstas en este articulo, el
contaminador esta obligado, con independencia de su culpa, a indemnizar o reparar
los dafios causados al medio ambiente y a los terceros afectados por su actividad. El
Ministerio Publico de la Unién y de los Estados estara legitimado para interponer
demandas de responsabilidad civil y penal por dafios causados al medio ambiente
(BRASIL, 1981).

Junto a su regulacion legal, la responsabilidad civil ambiental es segu-
ramente uno de los temas mas debatidos en el Derecho Ambiental, con una
vasta produccion doctrinaria y diversas manifestaciones desde nuestros tri-
bunales, especialmente desde el Superior Tribunal de Justicia.

El Superior de Justicia también ha entendido que la responsabilidad
objetiva se guia por el riesgo integral. En la teoria del riesgo total, el dafio,
el hecho y la relacion de causalidad entre ellos representan elementos su-
ficientes para la responsabilidad, y no se aplica ninguna exclusion a la
relacion de causalidad. Véase el entendimiento del Superior Tribunal de
Justicia en una sentencia en virtud de las disposiciones del art. 543-C del
CPC (recurso de repeticion):

RESPONSABILIDAD CIVIL POR DANOS AL MEDIO AMBIENTE. RECURSO
ESPECIAL REPRESENTANTE DE LA CONTROVERSIA. ART. 543-C DEL
CPC. DANOS DERIVADOS DE LA ROTURA DE LA PRESA. ACCIDENTE
AMBIENTAL OCURRIDO EN ENERO DE 2007, EN LAS CIUDADES DE MIRA{
Y MURIAE, ESTADO DE MINAS GERAIS. TEOR{A DEL RIESGO INTEGRAL.
VINCULO CAUSAL.

1. A los efectos del art. 543-C del Codigo Procesal Civil: a) la responsabilidad
por dafio ambiental es objetiva, basada en la teoria del riesgo integral, siendo la
conexion causal el factor vinculante que permite integrar el riesgo en la unidad del
hecho, siendo improcedente que la empresa responsable del dafio ambiental invoque

exclusiones de responsabilidad civil para eludir su obligacion de indemnizar (...)
(BRASIL, 2014).

Se destaca el voto del Ponente:

En efecto, en relacion con los dafios ambientales, se aplica la teoria del riesgo integral,
de ahi el caracter objetivo de la responsabilidad, con expresa prevision constitucional
(art. 225, § 3, del CF) y legal (art.14, § 1, de la Ley n. 6.938/1981), y, por tanto, es
inaplicable la alegacion de exclusion de responsabilidad, siendo suficiente para que
se produzca un resultado perjudicial para el hombre y el medio ambiente derivado
de una accién u omision del responsable. Para todos, Annelise Monteiro Steigler
ensefa que, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 14, § 1 de la Ley 6938/1981,
la responsabilidad por dafos al medio ambiente es objetiva, partiendo del supuesto
de que existe una actividad que entrana riesgos para la salud y el medio ambiente, y
el nexo causal es “el factor vinculante que permite integrar el riesgo en la unidad del
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acto que es fuente de la obligacion de indemnizar”, de modo que quien explora la “la
actividad econdmica se sitta en la posicion de garante de la preservacion del medio
ambiente, y los dafios que conciernen a la actividad estaran siempre vinculados a
ella”; por tanto, es inaplicable la invocacion, por parte del responsable del dafio
ambiental, de excluyentes de responsabilidad civil [...] (BRASIL, 2014).

A pesar de entender que la posicion jurisprudencial es “técnicamente
equivocada”, Farias, Braga Netto y Rosenvald (2015, p. 908) no creen que
no haya una inversion de la tendencia y esta seria una opcion “politicamen-
te correcta”.

La adopcion de la teoria del riesgo integral, al no admitir excluyentes
de responsabilidad, como el caso fortuito o la fuerza mayor, favorece la
imputacion de responsabilidad a los responsables de la empresa potencial-
mente causante del daflo ambiental.

Ademas, bajo el fundamento de que el derecho a un medio ambiente
ecoldgicamente equilibrado es esencial para una calidad de vida saludable
y, por lo tanto, un derecho fundamental, al estar incluido entre los derechos
indisponibles, los tribunales han consolidado la orientaciéon de que la re-
clamacion de indemnizacion por dafios ambientales es imprescriptible. En
este sentido, el entendimiento del Supremo Tribunal Federal:

RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSION GENERAL. TEMA 999.
CONSTITUCIONAL. DANOS AL MEDIO AMBIENTE. REPARACION.
IMPRESCRIPTIBILIDAD.

1. Debatimos en este procedimiento si debe prevalecer el principio de seguridad
juridica, que beneficia al causante del dafio ambiental ante la inercia del Poder
Publico; o si deben prevalecer los principios constitucionales de proteccion,
preservacion y reparacion del medio ambiente, que benefician a toda la colectividad.
2. En nuestro ordenamiento juridico, la regla es la prescripcion de la pretension
reparatoria. La imprescriptibilidad, en cambio, es la excepcion. Depende, por tanto,
de factores externos, que el ordenamiento juridico considera innegables por el
tiempo.

3. Aunque la Constitucion y las leyes ordinarias no prevén un plazo de prescripcion
para reparar los danos civiles ambientales, siendo la estipulacién de un plazo para
la reclamacion de la indemnizaciéon la norma, la proteccién constitucional de
ciertos valores impone el reconocimiento de reclamaciones imprescriptibles.

4. El medio ambiente debe ser considerado como patrimonio comun de toda la
humanidad, para garantizar su plena proteccion, especialmente para las generaciones
futuras. Todas las conductas del Poder Publico estatal deben estar orientadas a la plena
proteccion legislativa interna y a la adhesion a los pactos y tratados internacionales
que protegen este derecho humano fundamental de tercera generacion, para evitar
que se perjudique a la comunidad ante la asignacion de un determinado bien (recurso
natural) para un fin individual.
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5. La reparacién de los dafios al medio ambiente es un derecho fundamental
inalienable, y es imperativo reconocer la imprescriptibilidad respecto a la
recomposicion de los dafios ambientales (BRASIL, 2020).

Sin embargo, en nuestro pasado reciente, ese solido sistema de res-
ponsabilidad civil no ha mostrado una buena trayectoria para resolver el
problema de la reparacion efectiva de los dafios socioambientales. Véase,
por ejemplo, el caso del derrumbe de la presa de relaves de la Industria Pa-
pelera Cataguases, ocurrido el 29 de marzo de 2003, que provocé el vertido
de aproximadamente 500.000.000 (quinientos millones) de litros de lejia,
inundando areas y destruyendo emprendimientos agricolas.

El lixiviado lleg6 a Corrego do Cagado, Rio Pomba y Rio Paraiba do
Sul, alcanzando el Océano Atlantico y causando dafios ambientales en ciu-
dades de Minas Gerais, Espirito Santo y Rio de Janeiro. Dos afios después
de la catéstrofe, el Ministerio Publico Federal present6 una demanda civil
publica por dafios y perjuicios por dafios ecoldgicos, junto con una solici-
tud de indemnizacion por dafios morales difusos. A modo de demostracion
de la total ineficacia de la disposicion jurisdiccional, cabe sefialar que el
proceso, aun hoy, mas de 17 afios después de la catastrofe, se encuentra en
la fase de apelacion de la 2* instancia, sin que se haya producido ningtin
acto reparador para el medio ambiente, derivado de la disposicion jurisdic-
cional.?

Dada la existencia de normas constitucionales e infraconstituciona-
les para exigir la reparaciéon ambiental, no se puede atribuir el problema
a normas erroneas o a lagunas legislativas. Asimismo, en los ultimos 40
afos, con el fortalecimiento de los instrumentos de proteccion de los de-
rechos difusos y colectivos, como la Ley de Accion Civil Publica (Ley n.
7.347/1985) y la Ley de Accion Popular (Ley n. 4.717/1965), se ha mejo-
rado el acceso al Poder Judicial para la defensa del medio ambiente y para
la resolucion de conflictos por causas ambientales. El problema de la debi-
lidad de la reparacion ambiental completa no parece, por tanto, un déficit
del marco juridico, al contrario, parece estar en la eficacia de la aplicacion
de las normas.

Las acciones civiles de responsabilidad ambiental son muy complejas,
ya que el diagndstico del dafo, la investigacion del nexo causal y la de-
terminacion de las medidas paliativas y reparadoras requieren un enfoque
técnico transdisciplinar, que debe ser inmediato. En algunos casos, sigue

3 2° Tribunal Federal de Campos, Seccién Judicial de Rio de Janeiro, Expediente n. 0001143-
73.2005.4.02.5103. Sentencia del 17/02/2016.
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siendo necesario actuar cuando se produce el dafio. Ademas, la multiplici-
dad de personas juridicas para interponer acciones puede acabar provocan-
do una indeseable competencia de acciones desajustadas y con objetivos
disonantes.

Asi, una catastrofe sin precedentes, como la de Samarco, obviamente
no encontrd a los érganos que componen la Justicia preparados para una
respuesta rapida. En las primeras horas después de la catastrofe hubo mu-
cha disconformidad en la actuacion de los organismos publicos del Poder
Ejecutivo y del Sistema de Justicia. La actuacion confundida de algunas
entidades, en los momentos posteriores al siniestro, provocd inseguridad
juridica, con situaciones que indicaban el embalsamiento de los estériles y
otras que indicaban el vertido para que pudiera llegar a la desembocadura
del rio.

Para evitar acciones contradictorias y dadas las proporciones naciona-
les de la catastrofe, los entes federales directamente implicados, la Union,
el Estado de Espirito Santo y el Estado de Minas Gerais, buscaron un ali-
neamiento administrativo, en lo que respecta al ejercicio del poder de po-
licia y la toma de decisiones. Sin embargo, algunas cuestiones rebasan los
limites de la potestad de auto ejecucion de los actos administrativos, lo que
también ha motivado la accion concertada de los organismos publicos.

Sin perjuicio de esa actuacion administrativa, era necesario asegurar
que los responsables adoptaran medidas cautelares y no eludieran la recu-
peracion de los dafios ambientales atin en curso, garantizando el resarci-
miento pecuniario de los dafios. Por eso, era necesaria una accion judicial
concertada, como medio para iniciar la busqueda de soluciones consen-
suadas.

2 SOLUCIONES JURIDICAS ADOPTADAS EN EL CASO
DEL COLAPSO DE LA PRESA DE SAMARCO: ACIERTOS Y
DESACIERTOS

En la esfera judicial, se presentd una accion civil publica contra Sa-
marco, Vale y BHP por el Procurador General del Estado de Minas Gerais
—AGE/MG, en noviembre de 2015, con la concesion de medidas caute-
lares, que exigi6 a las empresas la adopcion de medidas de emergencia,
bajo pena de una multa diaria de R$ 1.000.000,00 (un millon de reales).
La decision de la medida cautelar también determiné que el demandado
prestara una fianza adecuada por un monto de R$1.000.000.000,00 (mil
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millones de reales) para garantizar la reparacion del dafio y también el
cumplimiento de la medida cautelar en un plazo de 10 (diez) dias, bajo
pena de bloquear el monto (MINAS GERAIS, 2015). Ademas, en vista de
los gastos de emergencia a cargo del Estado de Minas Gerais, el tribunal
condend a Samarco a depositar 50.000.000,00 reales (cincuenta millones
de reales) para garantizar la reparacion de los dafios causados a la entidad
estatal (MINAS GERALIS, 2015).

Desde el dia de la ruptura de la presa, las fuerzas publicas se han visto
obligadas a actuar en convergencia para identificar los dafios y adoptar
medidas de mitigacion. Como los dafios afectaron a toda la cuenca del Rio
Doce, la Union, el Estado de Minas Gerais y el Estado de Espirito Santo,
competentes para la accion administrativa, en los términos del art. 23 de
la Constitucion de la Republica de 1988, buscaron integrar sus respectivas
areas técnicas y juridicas. En ese sentido, las entidades federadas se alinea-
ron en la presentacion de una nueva demanda, en la que se concentrarian
las reclamaciones comunes a ellos. Asi, todavia, en noviembre de 2015, la
Abogacia General del Estado de Minas Gerais — AGE/MG, junto a la Abo-
gacia General de la Union— AGU vy la Fiscalia General del Estado de Espi-
rito Santo — PGE/ES, presentaron una accion civil publica contra Samarco
Mineragao S.A. (operadora de la estructura) y sus empresas matrices (Vale
S.A. y BHP Billiton Brasil Ltda.) (BRASIL, 2015).

Pocas semanas después, en diciembre de 2015, una vez establecida
la competencia para la tramitacion de la demanda, el juez del 12° Juzgado
Federal de Belo Horizonte concedi6 una solicitud de medida cautelar para
determinar que las empresas ejecutaran una serie de medidas de urgencia
y depositaran, como garantia de cumplimiento, 2.000.000.000,00 de reales
(2.000 billones de reales) en el juzgado. La decision también impidi6 a Sa-
marco Mineragdo S.A. distribuir dividendos, intereses sobre el capital, bo-
nos de acciones o cualquier otra forma de remuneracion a los accionistas:

a) conceder una medida cautelar para que la empresa Samarco Mineragdo S/A, en un
plazo de 10 dias, detenga (o demuestre que ya ha detenido) la fuga del volumen de
relaves que atin se encuentran en la presa rota, demostrando las medidas de seguridad
adoptadas para la seguridad de las presas de Funddo y Santarém; b) conceder una
medida cautelar para que las empresas demandadas, en el plazo de 10 dias, contraten
a empresas que comiencen inmediatamente a evaluar la contaminacién de los
peces por sustancias inorganicas y el riesgo que eventualmente se produce para el
consumo humano, asi como a controlar la proliferacion de especies sinantropicas

(ratas, cucarachas, etc.), capaces de crear un riesgo de transmision de enfermedades

al hombre y a los animales en las zonas afectadas por los lodos y relaves; ¢) Conceder
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una medida cautelar para que las empresas demandadas, en un plazo de 15 dias,
elaboren estudios y adopten medidas para evitar que el volumen de lodo arrojado al
Rio Doce llegue al sistema de lagunas del Rio Doce y la proteccion de las fuentes
de agua mineral mapeadas por el DNPM; d) conceder una medida cautelar para que
las empresas demandadas, en un plazo de 20 dias, elaboren estudios de mapeo de
las diferentes resiliencias potenciales de las 1.469 ha directamente afectadas, con
el objetivo de verificar el espesor de la cobertura de los lodos, la granulometria, la
posible presencia de metales pesados y el PH del material, asi como la adopcion
inmediata de medidas para la remocion del volumen de lodos depositados en las
riberas del Rio Doce, sus afluentes y las adyacencias de su desembocadura; e)
conceder una medida cautelar para que la empresa Samarco Mineragdo S/A, en
un plazo de 30 dias, efectue un deposito judicial inicial de dos mil millones de
reales, que se utilizara en la ejecucion del plan de recuperacion total de los danos
que deberan elaborar los demandados; f) Decretar, con base en el art. 7 de la Ley
8.429/92, en combinacion con el art. 461, §5 del CPC, la indisponibilidad de las
licencias de concesiones de exploracion minera existentes a nombre de las empresas
demandadas, segiin documentos de fojas 304/308, asi como de los derechos
resultantes de las mismas, debiendo los demandantes aportar la debida constancia de
la indisponibilidad aqui decretada; g) conceder una medida cautelar para determinar
que las empresas demandadas, en un plazo de 45 dias, presenten gl) un plan global
de recuperacion social y ambiental de la Cuenca del Rio Doce y de toda el area
degradada, cumpliendo con las determinaciones y parametros de los organismos
ambientales competentes, detallando las acciones a desarrollar, el cronograma de
ejecucion y el desembolso de los recursos, y g. 2); un plan global de recuperacion
socioeconomica para atender a las poblaciones afectadas por la catastrofe, en un
plazo de 30 dias, de acuerdo con las determinaciones y parametros de los 6rganos
competentes, detallando las acciones a desarrollar, el calendario de ejecucion y el
desembolso de los recursos (BRASIL, 2016a).

La decision del requerimiento preliminar, para garantizar el pleno
cumplimiento de las determinaciones judiciales, fij6 una multa diaria de
R$ 150.000,00 (ciento cincuenta mil reales) por el incumplimiento de cada
una de las medidas establecidas, sin perjuicio de otras sanciones. Con la
concesion de esa nueva medida cautelar, se inicid un periodo de nego-
ciaciones entre los demandantes y los demandados, encaminadas a una
solucion consensuada del conflicto. Esas negociaciones culminaron con la
firma, en marzo de 2016, del Acuerdo de Transaccion y Ajuste de Conduc-
ta—TTAC, basado en las premisas de la plena remediacion de las condicio-
nes ambientales y socioecondémicas, el convencimiento de que el acuerdo
es la forma mas rapida y efectiva de resolver el conflicto, y la garantia de
la eventual ejecucion de lo que se estaba acordando (SIQUEIRA; COSTA,
2018).
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Reconociendo la incompetencia del sistema convencional de ejecu-
cion de sentencias, el TTAC cre6 un modelo sin precedentes para la eje-
cucion de reparaciones. El TTAC preveia 42 programas socioecondémicos
y socioambientales y pretendia regular de forma centralizada, articulada
y eficaz la reparacion integral de los dafios socioambientales y socioeco-
nomicos derivados de la rotura de la presa. Debido a las dificultades para
cuantificar los dafos derivados de la mayor catastrofe ambiental de la his-
toria de Brasil, se optd por una composicion juridica en la que se prevén
obligaciones para la formulacion y ejecucion de programas de restaura-
cién y compensacion socioeconomica (BRASIL, 2016b)* y socioambiental
(BRASIL, 2016b)°.

4 Término de Transaccion y Ajuste de Conducta ingresado en los registros de la Accion Civil Publica
n. 0069758-61.2015.4.01.3400 en curso en el 12° Tribunal Federal de la Seccion Judicial de Minas
Gerais. Clausula 08: Los ejes tematicos y los respectivos Programas SOCIOECONOMICOS a elabo-
rar, desarrollar y ejecutar por la Fundacion que se instituya, detallados en su propio capitulo, son los
siguientes I. Organizacion social: Programa de relevamiento y registro de los afectados; Programa de
compensacion e indemnizacion de los afectados; Programa de proteccion y recuperacion de la calidad
de vida de los pueblos indigenas; Programa de proteccion y recuperacion de la calidad de vida de otros
pueblos y comunidades tradicionales; Programa de proteccion social; Programa de Comunicacion,
Participacion, Dialogo y Control Social; y Programa de Asistencia a los Animales. II. Infraestructura:
Programa de Reconstruccion, Recuperacion y Reubicacion de Bento Rodrigues, Paracatu de Baixo y
Gestora; Programa de Recuperacion del Embalse de la C.P. Risoleta Neves; y Programa de Recupera-
cion de otras Comunidades y otras comunidades e infraestructuras afectadas entre Fundao y Candon-
ga, incluida Barra Longa. III. Educacion, Cultura y Ocio: Programa de Recuperacion de Escuelas y
Reintegracion de la Comunidad Escolar; Programa de Preservacion de la Memoria Historica, Cultural
y Artistica; y Programa de apoyo al turismo, la cultura deporte y ocio. IV.Salud: Programa de apoyo a
la salud fisica y mental de la poblacién afectada. V. Innovacioén: Programa de apoyo a la investigacion
para el desarrollo y uso de tecnologias socioeconomicas Aplicado a la reparacion de impactos. VI.
Economia: Programa de reactivacion de las actividades acuicolas y pesqueras Programa de Activi-
dades Pesqueras; Programa de Reactivacion de Actividades Agricolas; Programa de Recuperacion y
Diversificacion de la Economia Regional con Incentivo a de la Economia Regional con Incentivos a la
Industria; Programa de Recuperacion de Micro y Pequenas Empresas del Sector Comercio, Servicios
y Produccion Servicios y Sector Productivo; Programa de Estimulo a la Contratacion Local; Programa
de Ayuda Financiera de Emergencia a Programa de Incentivo a la Contratacion Local; Programa de
Ayudas Econdémicas de Emergencia a los afectados; y Programa de Reembolso de los gastos publicos
extraordinarios de la partes comprometedoras; VII. Gestion del Plan de Accion: Programa de gestion
de los programas socioeconémicos.

5 Término de Transaccion y Ajuste de Conducta firmado en los registros de la Accion Civil Publica
n. 0069758-61.2015.4.01.3400, en curso en el 12° Tribunal Federal de la Seccion Judicial de Minas
Gerais: Clausula 15: Los ejes tematicos y los respectivos Programas Socioambientales que seran ela-
borados y ejecutados por la Fundacion, detallados en un capitulo aparte, son los siguientes: Gestion de
los Residuos y recuperacion de la calidad del agua. Programa de gestion de los relaves resultantes del
colapso de la presa de Fundao, considerando la conformacion y estabilizacion in situ, la excavacion,
el dragado, el transporte, el tratamiento y la eliminacion; Programa de implantacion de sistemas de
contencion de relaves y tratamiento in situ de los rios impactados. Restauracion forestal y produccion
de agua: Programa de recuperacion del Area Ambiental 1 en los municipios de Mariana, Barra Longa,
Rio Doce y Santa Cruz do Escalvado, incluyendo la biorremediacion; Programa de recuperacion de
las Areas de Preservacion Permanente (APP) y de las areas de recarga de la Cuenca del Rio Doce
control de los procesos erosivos; Programa de recuperacion de Manantiales Conservacion de la bio-
diversidad: Programa de conservacion de la biodiversidad acuatica, incluida la zona de agua dulce,
costera y de estuario y la zona marina afectada; Programa de refuerzo de las estructuras de seleccion
y reintroduccion de la fauna silvestre; Programa de conservacion de la fauna y la flora terrestres.
Seguridad y calidad Hidrica: Programa de recogida y tratamiento de aguas residuales y eliminacion
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La ejecucion de los programas pasa a ser llevada a cabo por la Fun-
dacdo Renova, una Fundacion de Derecho Privado constituida por las tres
empresas, con una gestion totalmente privada, que debe actuar de forma in-
dependiente y transparente. Contrariamente al Poder Publico, la Fundacion
Renova tendria, en teoria, mayor celeridad en la practica de actos repara-
torios y contratos privados, debido a su naturaleza privada. La creacion
de la Fundacion no exime de responsabilidad a las empresas. Todos los
estudios, diagndsticos, programas, proyectos y acciones tendrian que ser
realizados por empresas con reconocida formacion técnica y notoria expe-
riencia profesional en el mercado. Todas las actividades desarrolladas por
la Fundacion se someteran también a una auditoria externa independiente.

El Poder Publico cre6 un Comité Interfederativo para el didlogo per-
manente con la Fundacién Renova, responsable de la validacion, segui-
miento, control e inspeccion de todas las acciones®. Ademas, se previo la
creacion de un Consejo Asesor con el objetivo de escuchar a las asociacio-
nes legitimadas para la defensa de los derechos de los afectados, asi como
establecer cauces de participacion de la sociedad civil, pudiendo convo-
car reuniones especificas y escuchar a las organizaciones interesadas. El
Consejo estaria compuesto por expertos, miembros de la sociedad civil y
comunidades afectadas.

El acuerdo tuvo el gran mérito de descartar cualquier discusion le-
gal sobre la responsabilidad de Samarco y sus empresas controladoras en
la reparacion total de los dafios. Teniendo en cuenta los precedentes que
existian entonces en materia de juicios por dafios ambientales, se habrian
necesitado varias décadas para obtener una sentencia judicial definitiva
que obligara a las empresas a cumplir con sus obligaciones de reparacion.

Ademas, el TTAC reunio, en calidad de partes, a los organismos pu-
blicos federales y estatales responsables de dirigir las medidas reparadoras,
evitando asi decisiones contradictorias y promoviendo una mayor sinergia
en la determinacion de las acciones reparadoras. Las decisiones las tomaria

de residuos solidos; y Programa de mejora de los sistemas de abastecimiento de agua. Educacion,
Comunicaciéon e Informacion: Programa de educacion ambiental y preparacion para emergencias
ambientales; Programa de informacién para la poblacion del Area Ambiental 1; y Programa de co-
municacion nacional e internacional. Preservacion y Seguridad Ambiental: Programa de gestion de
riesgos ambientales en el Area Ambiental 1 de la Cuenca del Rio Doce; y Programa de investigacion
y monitoreo de la Cuenca del Rio Doce, areas estuarinas, costeras y marinas impactadas. Gestion y
Uso Sostenible del Suelo: Programa de Consolidacion de Unidades de Conservacion; y Programa de
Fomento de la Implementacion de CAR y PRA’s en el Area Ambiental 1 de la Cuenca del Rio Doce.
Programa de Gestion del Plan de Accion para la recuperacion ambiental de la cuenca del Rio Doce,
zonas estuarinas, costeras y marinas.

6 Disponible en: http://www.meioambiente.mg.gov.br/component/content/article/13-informativo/
2891-sisema-no-cif-comite-interfederativo-c.

310 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.19 - n.45 - p.299-318 - Setembro/Dezembro de 2022



Lyssandro Norton Siqueira & Elcio Nacur Rezende

un Comité Interfederativo, creando un entorno de seguridad juridica en
relacion con el procedimiento de reparacion.

Después de casi 7 afios de la firma del acuerdo, algunas cifras de
TTAC merecen ser destacadas. En 2016 se invirtieron 2.000.000.000 de
reales (dos billones de reales). En los afios siguientes se aseguro6 la pre-
vision presupuestaria anual de 1.200.000.000,00 reales (un billon y dos-
cientos millones de reales), sin limitacion de gasto global para la repa-
racion integral. Se destinaron, ademas, R$1.500.000.000,00 (un billon y
quinientos millones de reales) para la adopcion de medidas de saneamiento
y residuos solidos en la cuenca del Rio Doce. Como medidas compensato-
rias por dafios irreversibles, se aseguraron R$240.000.000,00 (doscientos
cuarenta millones de reales) por afio, durante 15 afios. En lo que respecta a
los derechos individuales homogéneos, hasta 2020 ya se habian desembol-
sado R$2.500.000.000,00 (dos billones y quinientos millones de reales) en
compensacion y ayuda financiera (BRASIL, 2016b).

Por otro lado, en contraposicion a los éxitos, a los puntos positivos,
como las elevadas sumas puestas a disposicion y las diversas acciones de
reparacion exitosas, ese nuevo modelo de reparacion, concebido para ser
agil y eficiente, se ha enfrentado, desde el principio, a criticas y obstaculos
para su perfecta ejecucion, incurriendo en algunos desaciertos.

Desde el principio, hubo varias criticas al nuevo modelo de
reparaciones, algunas infundadas, debidas Uinicamente a una resistencia
a las soluciones innovadoras, y otras bien fundadas. El principal estaba
relacionado con la falta de participacion de los afectados en la firma del
TTAC. De hecho, las instituciones publicas, firmantes del TTAC, han
tratado de establecer rapida y definitivamente la responsabilidad legal de
Samarco, Vale y BHP para reparar todos los dafos derivados de la rotura
de la presa. La gran preocupacion fue la perpetuacion de las discusiones
juridicas sobre esa responsabilidad, siguiendo el ejemplo de otros
precedentes en la legislacion brasilefia. Fue en ese sentido que se realizaron
varias e intensas reuniones para una rapida solucion juridica, en marzo
de 2016 (el desastre, recordemos, ocurrié en noviembre de 2015). Esa
necesidad de celeridad en la biisqueda de una solucion juridica obligé a las
instituciones publicas, firmantes del TTAC, a tomar la decisién de firmar
el acuerdo, posponiendo la participacion de los afectados a su ejecucion,
lo que de hecho impidi6 una discusion previa y amplia del tema con todas
las instituciones de justicia y con todos los afectados, lo que hubiera sido
practicamente imposible en ese momento. El TTAC cre6 instrumentos de
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participacion en su ejecucion, pero, debido a la rapidez con la que se firmo,
no fue posible realizar consultas publicas.

Tratando de hacer frente a esas criticas y buscando, una vez mas, la
resolucién consensuada de los conflictos, se inicid en 2016 un nuevo frente
de negociacion destinado a mejorar el TTAC. Asi, tras 2 afios, nuevas dis-
cusiones juridicas y al menos 54 reuniones, incluyendo empresas, autori-
dades publicas e instituciones del Sistema de Justicia, se firmo en agosto de
2018 el Acuerdo de Ajuste de Conducta de Gobernanza (TAC-GOV) pre-
viendo 2 nuevos pactos: la mejora del proceso de gobernanza previsto en el
TTAC para la definicion y ejecucion de los programas, proyectos y accio-
nes destinados a la reparacion integral de los dafos derivados de la rotura
de la presa y la mejora de los mecanismos de participacion de los afectados
en todas las etapas y fases de los programas previstos en el TTAC.

Ademas de la participacion de los signatarios originales del TTAC
(Union, Estado de Minas Gerais, Estado de Espirito Santo, Samarco, Vale
y BHP), el TAC-GOV fue discutido y firmado por practicamente todas las
instituciones representativas del Sistema de Justicia: Ministerio Publico
Federal, Ministerios Publicos de Minas Gerais y Espirito Santo, Defenso-
ria Publica de la Unidn, Defensorias Publicas de Minas Gerais y Espirito
Santo. Se trata, por tanto, de un acuerdo sin precedentes en el Poder Judi-
cial, tanto por la implicacion y articulacion de todas las instituciones, asi
como por los importes involucrados.

Sin embargo, lamentablemente, el engranaje del nuevo modelo de re-
paracion, incluso después del perfeccionamiento por parte del TAC-GOYV,
presentaba algunas fallas y empezaron a surgir divergencias y retrasos en
el cumplimiento, por parte de la Fundacion Renova, de las deliberaciones
del Comité Interfederativo. Era necesario agilizar el cumplimiento de las
obligaciones relacionadas con los programas, proyectos y acciones previs-
tas en el TTAC.

Uno de los puntos sensibles en la ejecucion del acuerdo consiste en la
confrontacion de posturas técnicas sobre la mejor estrategia de reparacion
en las mas diversas areas: gestion de residuos, sanidad, vigilancia, estudios
de riesgo para la salud humana y el medio ambiente, analisis de la contami-
nacion, prohibicion de pesca y saneamiento, entre otros. Esas diferencias
técnicas han provocado una auténtica guerra de informes técnicos.

Ademas, la Fundacion Renova, disefiada para ser eficiente y rapida,
no cumplié su proposito. En los afios que siguieron a su creacion, la Fun-
dacion comenzo a contar con un gran numero de empleados y empez6 a
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actuar en las mas diversas areas técnicas, perdiendo eficacia en el cumpli-
miento de las mas diversas obligaciones a su cargo, volviéndose excesiva-
mente burocratica y lenta.

Asi, en 2019, tras identificar las demandas prioritarias derivadas de las
divergencias y retrasos técnicos de la Fundacion, las instituciones del Sis-
tema de Justicia, presentaron solicitudes de cumplimiento de obligaciones
relacionadas con programas y proyectos que no estaban siendo suficiente-
mente atendidos. El juez del 12 Tribunal Federal determiné que las recla-
maciones debian organizarse en 12 areas tematicas prioritarias actualmente
en curso y que ya estan dando resultados: 1) Recuperacion ambiental extra
e intracuenca; 2) Riesgo para la salud humana y riesgo ecologico; 3) Rea-
sentamiento de las comunidades afectadas; 4) Infraestructura y desarrollo;
5) Retorno operativo de la Central Hidroeléctrica Risoleta Neves; 6) Medi-
cion y seguimiento del desempeiio; 7) Registro y compensacion; 8) Reanu-
dacion de las actividades econdmicas; 9) Suministro de agua para consumo
humano; 10) Contratacion de asesores técnicos; 11) Acciones sanitarias;
12) Prohibicion de la pesca en la cuenca del Rio Doce y un tltimo eje (13)
para analizar el desempefio de la propia Fundacion Renova.

En cada uno de esos ejes tematicos se asignaron peritajes judiciales
para asistir al Juez del 12 Juzgado Federal de Belo Horizonte en su toma
de decisiones. El objetivo de esa impugnacion por parte del Poder Judicial
era dirimir los conflictos técnicos, orientando la reparacion en base a defi-
niciones judiciales apoyadas en informes periciales.

Se da la circunstancia de que el progreso del trabajo de los expertos
se vio muy obstaculizado por el periodo de pandemia, a partir de marzo
de 2020, que imposibilito la realizacion de los tramites técnicos necesa-
rios para la elaboracion de los informes. Ademas, se observa que, en lugar
de pacificar y solucionar los conflictos técnicos, la provocacion del Poder
Judicial ha aumentado la litigiosidad. La practica totalidad de las resolu-
ciones interlocutorias adoptadas en el desarrollo de los ejes tematicos men-
cionados han sido objeto de recursos de apelacion. Las decisiones sobre la
fijacion de los honorarios de los peritos, la presentacion de preguntas, la
definicion del plan de trabajo y los informes parciales se impugnan ante
los tribunales.

En ese nuevo modelo de reparacion falta la definicion de un
mecanismo para resolver los conflictos técnicos de forma asertiva y rapida.
La falta de entendimiento sobre la mejor solucion técnica a adoptar en
un determinado caso retrasa el proceso de reparacion, perpetuando el
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dafio socio-ambiental y socio-econdomico, transmitiendo a la sociedad un
sentimiento de frustracion con el sistema de justicia. Desde nuestro parecer,
el modelo puede mejorarse mediante la introduccion de una especie de
arbitraje técnico, con profesionales acreditados por los implicados en el
procedimiento de reparacion y acreditados ante las instituciones publicas.

CONCLUSION

La enormidad y la complejidad de los dafios socio-ambientales re-
sultantes del colapso de la presa de Samarco en Mariana, impusieron al
Poder Publico el enfrentamiento de un desastre sin precedentes, de manera
diferenciada.

Aunque desde hace afios la jurisprudencia del Superior Tribunal de
Justicia y del Supremo Tribunal Federal ha consolidado un robusto sistema
de imputacion de la Responsabilidad Civil Ambiental al degradador, con
la adopcion de la Teoria del Riesgo Integral, la imprescriptibilidad y la
solidaridad, la aplicacion practica de este sistema juridico no ha aportado
la eficacia que se esperaba. El analisis de casos pasados revelo que, en las
catastrofes ambientales ocurridas en un pasado remoto, la reparacion de los
dafios sufridos estaba atn lejos de ser una realidad.

Era necesario, por tanto, crear un nuevo modelo reparador. El gran
mérito de las entidades fue la articulacion interinstitucional entre la Unidn,
el Estado de Minas Gerais, el Estado de Espirito Santo y practicamente
todas las instituciones representativas del Sistema de Justicia: Ministerio
Publico Federal, Ministerios Publicos de Minas Gerais y Espirito Santo,
Defensoria Publica de la Union, Defensoria Publica de Minas Gerais y Es-
pirito Santo. No hay precedentes en la legislacion brasilefia de un acuerdo
como el firmado en este caso, ni por la participacion y articulacion de todas
las instituciones, ni por los montos involucrados. La integracion pionera de
los distintos 6rganos que componen la Justicia ha demostrado la enorme
ganancia de eficiencia en los resultados obtenidos.

Sin embargo, el nuevo modelo reparador concebido se ha enfrentado
a algunos problemas en su ejecucion. La amplitud y complejidad de cada
uno de los puntos colocados como ejes tematicos muestra que, aunque se
ha hecho mucho, ain queda mucho por hacer. Si hay fallos en el cumpli-
miento de las obligaciones por parte de la Fundacion Renova, las criticas
deberian dirigirse a mejorar el modelo y no a destruir ese sistema inédito
de reparaciones.
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En respuesta al problema planteado, se puede afirmar que el sistema
juridico brasilefio cometié muchos aciertos y errores en esa tragedia. Se
puede concluir, por tanto, que es urgente el perfeccionamiento de la orga-
nicidad estatal, para que se imponga la Responsabilidad Civil Ambiental
como forma de asegurar a la sociedad una respuesta eficaz a las tragedias
ambientales, como ocurrid en el caso analizado. Por otro lado, se puede
decir que es necesario crear un mecanismo eficaz para resolver los con-
flictos de caracter técnico y permitir la participacion de los afectados en el
procedimiento de reparacion.
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