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RESUMO

A presente pesquisa investiga em que medida o modelo de Claims Resolution
Facilities (CRF) é efetivo para a resolugao de litigios coletivos de difusao irradiada.
Para enfrentar o problema de pesquisa, adotou-se a metodologia de estudo de caso,
com a analise de trés experiéncias de aplicacdo do modelo: o Fundo de
Compensacéo as Vitimas do 11 de Setembro, o Gulf Coast Claims Facility e a
Fundacdo Renova. A pesquisa consistiu na descricdo do funcionamento de cada
caso e na avaliagdo de sua efetividade a partir de trés critérios: celeridade,
concretizagdo do direito material e satisfagdo com os resultados. Os resultados
evidenciam a existéncia de déficits de efetividade nos trés casos analisados. A partir
dessa constatagao, procedeu-se a analise dos fatores estruturais que influenciaram
negativamente os resultados alcangados, identificando-se como elementos centrais
a fonte de autoridade, o financiamento, a metafora subjacente ao modelo, bem como
o tamanho, a semelhanga, a organizagao institucional e a metodologia de apuragao
e quantificacdo dos danos. A analise comparativa demonstrou que tais fatores,
combinados as caracteristicas préprias dos conflitos coletivos de difuséo irradiada,
revelam incompatibilidades estruturais entre esses litigios e o modelo de CRF.
Conclui-se, assim, que a sua utilizagdo como via unica de reparagcdo nao se mostra
a solucado mais adequada para a resolucao de conflitos coletivos dessa natureza.

Palavras-chave: Litigios coletivos; Difusdo irradiada; Claims Resolution Facilities;
Efetividade.



ABSTRACT

This study investigates the extent to which the Claims Resolution Facilities (CRF)
model is effective in resolving collective disputes of irradiated diffusion. To address
the research problem, a case study methodology was adopted, examining three
relevant experiences of the model's application: the September 11th Victim
Compensation Fund, the Gulf Coast Claims Facility, and the Renova Foundation.
The research consisted of a description of the functioning of each case and an
assessment of their effectiveness based on three analytical criteria: procedural
speed, realization of substantive rights, and perception of justice. The findings reveal
the existence of effectiveness deficits in all three cases analyzed. Based on this
observation, the study proceeded to analyze the structural factors that negatively
influenced the outcomes, identifying as central elements the source of authority,
funding, the metaphor underlying the model, as well as size, similarity, institutional
organization, and the methodology for the assessment and quantification of
damages. The comparative analysis demonstrated that these factors, when
combined with the specific characteristics of collective disputes of irradiated diffusion,
reveal structural incompatibilities between such disputes and the CRF model. It is
therefore concluded that the use of Claims Resolution Facilities as a sole avenue for
redress is not the most appropriate solution for resolving collective disputes of this
nature.

Keywords: Collective conflicts; diffuse impact; claims resolution facilities;
effectiveness.
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1 INTRODUGCAO

Certos litigios coletivos impéem ao sistema de justica dificuldades que vao
além da simples multiplicacdo de demandas. Em contextos como grandes desastres
ambientais, atentados terroristas ou acidentes industriais de larga escala, os danos
produzidos pelo evento ndo atingem a coletividade de maneira homogénea. Ao
contrario, distribuem-se de forma desigual, irradiando-se sobre grupos distintos, que

experimentam prejuizos de naturezas diversas e em intensidades variadas.

Essa forma de disseminagdo dos danos afeta a propria configuracao do
conflito. Os grupos atingidos frequentemente apresentam interesses divergentes
quanto as formas, aos critérios e as prioridades de reparagao ou compensacgao. O
conflito, assim, ndo se limita a oposicdo entre vitimas e responsaveis,
desenvolvendo-se também no interior da coletividade afetada. E esse tipo de

situagéo que Edilson Vitorelli (2020) denomina litigios coletivos de difus&o irradiada.

Os litigios dessa natureza colocam desafios as estruturas do processo judicial
tradicional. A logica do processo civil, ainda ancorada em modelos concebidos para
a resolucao de litigios individuais ou de litigios coletivos relativamente homogéneos,
revela limitagbes para lidar com contextos marcados por heterogeneidade,
complexidade fatica e conflituosidade interna. E a imposig¢ao de solugdes uniformes
tende a produzir respostas que ndo atendem as expectativas dos diferentes grupos

atingidos.

Essas limitagdes tornam-se mais evidentes na fase de reparagdo ou
compensagao dos danos. Mesmo quando o Poder Judiciario reconhece a
responsabilidade pelo evento danoso, a conversido dessa responsabilizagdo em
resultados concretos enfrenta obstaculos. A apuragao individualizada dos prejuizos,
a diversidade das situacdes faticas, os custos do litigio e a morosidade processual
comprometem a capacidade do sistema judicial de oferecer respostas céleres e
percebidas como adequadas. Em litigios de difuséo irradiada, a inexisténcia de uma
solucdo Uunica, aliada a presenga de interesses conflitantes no interior da

coletividade, apresenta desafios de dificil superagao.
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Nesse cenario, consolida-se a percepgcdo de que o processo judicial
tradicional, considerado isoladamente, revela-se insuficiente para lidar com as
caracteristicas desses litigios, o que impulsiona a busca por mecanismos
alternativos de resolugdo que sejam mais adequados. Litigios dessa natureza
demandam estruturas capazes de enfrentar a multiplicidade de danos, a
necessidade de respostas em larga escala e a gestdo de expectativas distintas entre

0s grupos atingidos.

E nesse contexto que se inserem as Claims Resolution Facilities (CRFs),
compreendidas como estruturas criadas para processar e resolver reivindicagdes
decorrentes de eventos danosos de grande proporgao, a partir de procedimentos
proprios e de critérios previamente definidos de elegibilidade, valoragéo e reparagéo.
Em razado de sua flexibilidade procedimental, que permite ajustar os mecanismos de
compensacgao as particularidades das vitimas e dos danos sofridos, as CRFs sao
frequentemente apresentadas como alternativas as respostas produzidas pelo

sistema judicial.

Nao raro, o modelo é revestido de elevada expectativa, na medida em que se
atribui a essas estruturas a capacidade de superar dificuldades que, no dmbito do
Judiciario, mostram-se resistentes. Os desafios colocados pelos litigios coletivos de
difusdo irradiada ao sistema juridico tradicional sdo, muitas vezes, apresentados
como justificativa suficiente para a adogao das CRFs. A experiéncia empirica de
implementacdo do modelo, entretanto, tem produzido resultados diversos. Enquanto
algumas iniciativas s&o apontadas como bem-sucedidas, outras tém sido alvo de
criticas quanto a sua capacidade de produzir respostas percebidas como adequadas

e legitimas pelos grupos atingidos.

Essa diversidade de resultados evidencia que a adog¢ao do modelo, por si so,
nao assegura a efetividade da reparagdo, tornando necessario investigar de que
forma as caracteristicas das CRFs se relacionam com os litigios nos quais séo
aplicadas. E a partir dessa preocupacdo que se formula o problema central desta
pesquisa: em que medida o modelo de Claims Resolution Facilities € efetivo para a

resolugao de litigios coletivos de difusao irradiada?
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Parte-se do pressuposto de que a efetividade nao constitui um atributo
binario, mas graduado, que pode se manifestar em maior ou menor grau, a
depender do desenho estrutural adotado e do contexto de implementacéo.
Busca-se, assim, investigar se o modelo das CRFs se mostra adequado as
caracteristicas desses litigios ou se acaba reproduzindo problemas enfrentados pelo

sistema juridico.

Para enfrentar esse problema de pesquisa, sera realizado o estudo de casos
multiplos, tomando como objeto de andlise trés experiéncias de implementagéo do
modelo de CRF: o September 11th Victim Compensation Fund, instituido apds os
atentados de 11 de setembro de 2001; a Gulf Coast Claims Facility, criada em
decorréncia do vazamento de petrdleo da plataforma Deepwater Horizon, no Golfo
do México; e a Fundacdo Renova, estabelecida no contexto do rompimento da
barragem de Funddo, em Mariana. A escolha desses casos justifica-se pela
relevancia que ocupam no debate sobre o modelo e pela diversidade dos contextos

nos quais foram aplicados.

A dissertagao esta organizada em seis capitulos. Os primeiros sao dedicados
a fundamentacao tedrica da pesquisa. Reconstroi-se, brevemente, a evolugdo do
tratamento juridico dos litigios coletivos, com atengdo ao deslocamento do foco dos
direitos para os litigios coletivos, conforme proposto por Edilson Vitorelli. Em
seguida, apresenta-se a classificagdo dos litigios coletivos em globais, locais e de
difusdo irradiada, destacando-se as caracteristicas desta ultima categoria. Além
disso, expde-se o modelo das CRF e delimita-se o conceito de efetividade adotado

como parametro analitico.

O quinto capitulo é dedicado ao estudo dos trés casos. Cada experiéncia é
contextualizada a partir da descricdo do desastre, dos danos produzidos e da forma
de atribuicdo de responsabilidade. Em seguida, analisa-se o processo de criagéo da
respectiva CRF, suas caracteristicas institucionais e seus procedimentos
operacionais. Cada caso é examinado sob a perspectiva do conceito de efetividade

delimitado no quarto capitulo.
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O sexto capitulo possui carater analitico-comparativo. Com base nos
resultados obtidos nas analises individuais, realiza-se uma comparagao entre os trés
casos, com o objetivo de identificar fatores estruturais que influenciaram os
diferentes graus de efetividade observados, a partir da analise de variaveis
propostas por Francis McGovern (2005). Busca-se, a partir dessa analise, avaliar a
compatibilidade estrutural entre 0 modelo de Claims Resolution Facilities e os litigios

coletivos de difusdo irradiada.
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2 TUTELA COLETIVA NO PROCESSO CIVIL BRASILEIRO: FORMAGAO,
LIMITES E A PROPOSTA DE EDILSON VITORELLI

A resolugdo de litigios coletivos demorou a ocupar lugar de destaque no
processo civil brasileiro. Durante longo periodo, a tutela jurisdicional foi concebida
predominantemente a partir de direitos individuais, estruturada segundo a légica
classica do direito subjetivo e orientada a solucdo de conflitos entre partes
determinadas. Esse modelo revelou seus limites quando passaram a ser submetidos
ao Judiciario conflitos que extrapolavam a esfera individual e ndo se ajustavam as

categorias tradicionais do direito e do processo civil.

E nesse contexto que se desenvolvem, no Brasil, as primeiras reflexdes
doutrinarias sobre interesses que se projetam para além da titularidade individual,
sob forte influéncia do direito italiano, especialmente a partir das contribui¢cdes de
José Carlos Barbosa Moreira e Ada Pellegrini Grinover (ARENHART; OSNA, 2022,
p. 60). Ainda nas décadas de 1970 e 1980, ambos chamam atencdo para a
existéncia de interesses que n&o se enquadram nas categorias classicas do direito,
evidenciando os limites de uma tutela pensada exclusivamente a partir da l6gica do

direito subjetivo individual.

Barbosa Moreira foi um dos primeiros a identificar o problema estrutural
desses interesses. Ao analisar as categorias tradicionais do direito, observa que elas
foram construidas para situagdes de confronto entre individuos isolados ou grupos
determinados, nos quais o interesse pertence a uma pessoa ou a um numero
fechado de pessoas. Em contraste, identifica direitos pertencentes a uma
coletividade indeterminada, vinculados a bens indivisiveis, nos quais “a satisfagdo de
um so6 implica de modo necessario a satisfacdo de todos; e, reciprocamente, a lesao
de um so constitui, ipso facto, lesdo da inteira coletividade” (BARBOSA MOREIRA,
1984, p. 174). Esses direitos, por sua prépria estrutura, ndo admitem tutela
fracionada nem podem ser adequadamente protegidos pela simples multiplicagao de

demandas individuais.

Ada Pellegrini Grinover (1984), por sua vez, aprofunda essa reflexdo ao

relacionar o surgimento dos interesses difusos a presenga de conflitos que
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permaneciam fora do alcance do Judiciario. Para a autora, trata-se de conflitos que
ndo podem ser apreendidos de forma satisfatéria a partir de uma logica
individualizada, exigindo uma abordagem capaz de considerar sua dimensao

coletiva e a forma como se manifestam no plano social.

A partir dessas reflexdes, a tutela coletiva passa a ser organizada no direito
brasileiro, encontrando no Codigo de Defesa do Consumidor um de seus principais
pontos de consolidacdo. O art. 81 do CDC admite expressamente a defesa coletiva
de direitos e distingue direitos difusos, coletivos stricto sensu e individuais
homogéneos, oferecendo definigdes legais para cada uma dessas categorias. Essa
classificagdo desempenhou papel relevante ao fornecer uma base conceitual comum
para a atuagao jurisdicional e ao viabilizar a ampliagdo do acesso a justica em

matéria coletiva.

No entanto, com o avango da experiéncia pratica, tornou-se evidente que a
organizagao da tutela coletiva exclusivamente a partir da natureza do direito material
nao era suficiente para orientar a conducéo do processo diante da diversidade dos
conflitos coletivos levados ao Judiciario. A tipologia do art. 81 do CDC passou a ser
utilizada como critério para a definicdo de procedimentos e técnicas processuais,
embora litigios enquadrados na mesma categoria apresentassem estruturas internas

distintas.

E nesse sentido que Antdnio Gidi (2008) chama atenc&o para os limites dessa
classificagdo. Embora reconhecga sua importancia didatica, o autor sustenta que os
conceitos de direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos apresentam
rendimento reduzido quando confrontados com casos concretos, nos quais
frequentemente surgem duvidas quanto ao enquadramento do litigio. Para Gidi, a
utilizacdo dessa tipologia como critério interpretativo de regras processuais desloca
o debate para discussbes conceituais que pouco contribuem para a solugao do

conflito coletivo.

Essa limitacdo repercute diretamente na formagdo do processo coletivo
brasileiro. Apesar das distingbes tedricas entre as categorias de direitos coletivos,

consolidou-se, na pratica, a aplicagdo de um modelo procedimental uniforme a
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conflitos de naturezas diversas, sem consideracdo adequada de suas
especificidades. Didier Jr. e Zaneti Jr. (2025, p. 83) observam que o direito
processual coletivo brasileiro, no ambito do microssistema, ndo se preocupou em
construir modelos procedimentais ajustaveis as peculiaridades dos conflitos
coletivos, operando como se todos pudessem tramitar adequadamente pelo

procedimento comum previsto na Lei n. 7.347/1985".

A critica formulada pelos autores ndo se dirige as categorias do direito
coletivo em si, mas ao pressuposto de que a natureza do direito material seria
capaz, por si s6, de indicar as exigéncias processuais do conflito. Ao tratar litigios
estruturalmente distintos como equivalentes do ponto de vista procedimental, o

processo coletivo compromete a adequagéao da resposta jurisdicional.

E a partir desse diagndstico que se insere a contribuicdo de Edilson Vitorelli
(2024), que propde deslocar o foco da analise dos direitos coletivos para os litigios
coletivos. Para o autor, a natureza do direito material ndo revela, de forma suficiente,
as exigéncias processuais decorrentes da forma como o conflito se estrutura, se

difunde e afeta os diferentes grupos envolvidos.

Em seu lugar, Vitorelli propde uma classificagdo dos litigios coletivos baseada
na estrutura do conflito, distinguindo-os em litigios coletivos de difusdo global, local e
irradiada. Essa proposta ndo pretende substituir as categorias tradicionais do direito
material, mas oferecer um critério analitico mais adequado para compreender a
diversidade dos conflitos coletivos e orientar a organizagdo do processo de modo

compativel com suas caracteristicas.

Nesse contexto, segundo o autor, os litigios coletivos diferenciam-se a partir
de dois elementos centrais: a conflituosidade, entendida como o grau de divergéncia
entre os interesses dos grupos afetados quanto as solugdes possiveis, e a
complexidade, relacionada a existéncia de multiplas alternativas juridicamente
viaveis de tutela para o mesmo conflito (VITORELLI, 2024, p. 80-90). Enquanto

litigios globais e locais podem apresentar graus variados de complexidade, os litigios

' Lei da Agéo Civil Publica.
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de difusdo irradiada sdo sempre complexos, em razdo da heterogeneidade das

lesbes e das respostas potencialmente adequadas.

A nova classificacdo proposta pelo autor, que fundamenta esta pesquisa, sera

detalhada a seguir.

2.1 Litigios coletivos de difusao global

Os litigios coletivos de difusdo global caracterizam-se por baixo grau de
conflituosidade interna e por impactos relativamente homogéneos sobre a
coletividade afetada. Nessa modalidade, o conflito atinge um numero elevado ou
indeterminado de pessoas, mas de maneira pouco intensa do ponto de vista
individual, de modo que os efeitos da lesdo ndo se projetam de forma significativa
sobre aspectos centrais da vida dos sujeitos envolvidos (VITORELLI, 2024, p.
92-96).

Em razao desse baixo impacto individual, os litigios de difusao global tendem
a despertar reduzido engajamento direto dos individuos na busca por solugdes
especificas, o que contribui para a baixa conflituosidade interna. Os interesses dos
afetados sdo, em geral, convergentes, e ndo se observam antagonismos relevantes
entre os grupos envolvidos quanto aos objetivos da tutela ou as formas de
enfrentamento do conflito (VITORELLI, 2024, p. 92-96).

A estrutura desses litigios permite que a coletividade se apresente de forma
relativamente unificada em face do causador do dano, com reduzida necessidade de
diferenciagcado entre subgrupos. A homogeneidade dos impactos e a auséncia de
disputas internas significativas fazem com que a construgdo de uma solugao
uniforme seja, em regra, viavel, o que explica por que os instrumentos tradicionais
da tutela coletiva tendem a ser suficientes para o tratamento dessa modalidade de
conflito (VITORELLI, 2024, p. 92-96).
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2.2 Litigios coletivos de difusao local

Os litigios coletivos de difusédo local sdo aqueles que afetam de modo intenso
um grupo especifico de pessoas, incidindo sobre aspectos relevantes de suas vidas
e gerando nelas um interesse direto na definicdo das solugbes a serem adotadas.
Em uma primeira abordagem, essa classificagdo refere-se a lesdes que atingem
comunidades de pequenas dimensdes, unidas por vinculos sociais, territoriais ou
emocionais especialmente fortes, como as comunidades indigenas (VITORELLI,
2024, p. 99).

No entanto, essa categoria comporta também uma segunda abordagem, que
abrange situagdes em que os integrantes do grupo passam a compartilhar um
vinculo de solidariedade menos intenso do que aquele existente nas pequenas
comunidades, mas decorrente de sua submissdo a uma mesma condicdo ou
perspectiva social. Esse vinculo pode ser observado, por exemplo, em litigios
coletivos relacionados ao direito do trabalho, nas demandas envolvendo vitimas de
um mesmo acidente, nos conflitos relativos ao acesso a tratamentos de saude por
pessoas portadoras da mesma doenga, bem como naqueles que dizem respeito a
minorias sociais (VITORELLI, 2024, p. 99-100).

A nocédo de “local”’, nesse segundo contexto, ndo estd necessariamente
associada a delimitagao territorial do conflito, mas ao vinculo existente entre as
pessoas afetadas (VITORELLI, 2024, p. 99). Trata-se de litigios em que os
individuos compartilham alguma circunstdncia comum que os insere em uma
comunidade diferenciada em relagdo ao restante da sociedade. O elemento central
nao é o espaco fisico, mas a existéncia de uma relagao social ou fatica que conecta

os afetados.

Embora os litigios de difusdo local possam envolver diferengas individuais
relevantes, ha, em regra, uma base minima de solidariedade entre os sujeitos
afetados, o que permite identificar objetivos comuns quanto a superagéo do conflito.
Essa solidariedade ndo elimina a possibilidade de divergéncias internas, mas tende

a conter a conflituosidade em niveis moderados, viabilizando a construgdo de
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solucdes coletivas, ainda que mais complexas do que aquelas observadas nos

litigios globais.

2.3 Litigios coletivos de difusao irradiada

Os litigios coletivos de difusdo irradiada, analisados nesta pesquisa,
representam a modalidade de maior complexidade e conflituosidade na classificagéo
proposta por Vitorelli. Nesses casos, os efeitos do conflito se distribuem de maneira
desigual entre diferentes grupos sociais, sem que exista entre eles um vinculo de
solidariedade ou uma perspectiva comum quanto as solugcbes a serem adotadas
(VITORELLI, 2024, p. 111).

Essa modalidade € marcada pela presenca de multiplos subgrupos afetados
de formas distintas, cujos interesses nao apenas divergem, mas frequentemente se
contrapdéem. A satisfacdo dos interesses de um grupo pode implicar prejuizo ou
frustracdo das expectativas de outros, de modo que o conflito ndo se limita a relagao
entre vitimas e causador do dano, projetando-se também no interior da propria

coletividade.

Nos litigios de difusédo irradiada, a complexidade decorre da pluralidade de
alternativas possiveis de tutela, nenhuma das quais é capaz de atender de forma
plena a todos os grupos envolvidos. A conflituosidade, por sua vez, manifesta-se de
forma intensa, uma vez que inexistem objetivos comuns suficientemente

abrangentes para unificar os afetados em torno de uma unica estratégia de solugéao.

Essa estrutura torna particularmente problematico o uso de modelos
tradicionais de tutela coletiva, baseados em decisdes uniformes e centralizadas. A
elevada conflituosidade interna e a diversidade de interesses exigem solu¢gées mais
flexiveis, capazes de lidar com a fragmentacéao social do conflito e de permitir formas
diferenciadas de participacdo e resolucdo. E justamente nesse contexto que se
intensifica o debate acerca da adequacdo de mecanismos alternativos de resolugao
de conflitos coletivos, como as CRFs, tema que sera desenvolvido nos capitulos

seguintes.
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3 CLAIMS RESOLUTION FACILITIES (CRFs)

3.1 Conceito e relagao com o Dispute System Design (DSD)

De acordo com Francis McGovern (2005, p. 1.361, tradugédo nossa), Claims
Resolution Facilities € “um termo genérico utilizado para descrever uma ampla gama
de entidades que processam e resolvem reivindicagbes apresentadas contra uma
fonte potencial de financiamento”. Elas s&o criadas para “processar, resolver ou
executar medidas para satisfazer situagdes juridicas coletivas que afetam um ou
mais grupos de pessoas, que judicialmente seriam tratadas como milhares de casos
individuais, casos repetitivos e agdes coletivas” (CABRAL; ZANETI Jr, 2019, p. 03).

Nesta pesquisa, o termo € compreendido ndo apenas como a entidade em si,
mas também como um modelo estrutural que pressupde a instituicdo de um fundo
de financiamento, publico ou privado, a ser distribuido entre as vitimas por meio de
procedimentos e critérios proprios. Trata-se, portanto, simultaneamente, do modelo
organizacional empregado e da entidade concreta por meio da qual esse modelo se

materializa.

O objetivo principal da adogado desse modelo e da criagdo de uma estrutura
especifica € compensar ou reparar os danos de forma célere. Uma das estratégias
centrais para alcancar esse objetivo € a separacdo entre a definicdo prévia de
responsabilidade, muitas vezes ja assumida ou estabelecida por acordo, lei ou
decisdo judicial, e a fase de apuracéo e reparagao dos danos. Em regra, parte-se da
premissa de que existe algum grau de responsabilidade, cabendo a facility
concentrar-se na resolugao das questdes remanescentes relativas a elegibilidade, a
valoracdo e ao pagamento de indenizagdes, ou a execugao de outras medidas
reparatorias (MCGOVERN, 2005, p. 1.361).

A forma como essa estrutura é desenhada, segundo McGovern (2005, p.
1.383), “depende apenas da imaginagao de seus criadores”. Na maioria das CRF, a
compensagao ou reparagdo ocorre por meio de indenizagdes em dinheiro, mas

também pode assumir outras formas, como o custeio de tratamentos médicos, a
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reconstrugdo de casas ou a limpeza ambiental, ainda que essas iniciativas sejam

menos comuns, principalmente nos Estados Unidos (MCGOVERN, 2005, p. 1.383).

Do ponto de vista procedimental, também ha grande diversidade de arranjos
possiveis. Conforme Hensler (1990, p. 181), contudo, é possivel identificar trés

modelos “metodolégicos” principais: 0 administrativo, o adjudicatério e o misto.

No modelo administrativo, caracterizado por elevado grau de padronizacao, a
CRF estabelece regras objetivas de elegibilidade e adota tabelas previamente
definidas para o calculo das indenizagbes. Esse formato privilegia a previsibilidade
orcamentaria, a rapidez na analise dos pedidos e a gestdo eficiente de fundos
limitados, sendo especialmente adequado em contextos nos quais o volume de

demandas é elevado e os recursos disponiveis sao finitos (HENSLER, 1990, p. 182).

O modelo adjudicatério, por sua vez, aproxima-se da légica do processo
judicial tradicional. Nele, os critérios de elegibilidade tendem a ser mais abertos, as
decisbes sdo tomadas caso a caso e€ ha maior espaco para procedimentos
adversariais conduzidos por terceiros neutros. Esse modelo permite maior
individualizagdo das decisdes e atende de maneira mais direta as expectativas de
justica no caso concreto (HENSLER, 1990, p. 182).

Ha, ainda, o que a autora denomina modelos mistos, que combinam
elementos administrativos e adjudicatorios. Nesses arranjos, frequentemente sao
oferecidas opgdes de pagamento tabelado, ao mesmo tempo em que se preserva a
possibilidade de contestac&o ou revisao individualizada, permitindo que o requerente
escolha entre uma solugdo mais célere e uma andlise mais aprofundada de seu
caso. Essa combinacao evidencia como a flexibilidade constitui o nucleo estrutural
das CRF, possibilitando ajustes finos entre rapidez, previsibilidade e percepgéao de
justica (HENSLER, 1990, p. 182-183).

Em alguns arranjos de CRF, a condugdo do processamento das
reivindicacbes e a gestdo do funcionamento da estrutura sdo atribuidas a um
administrador, frequentemente denominado special master. Mas né&o se trata de

uma regra, podendo ser adotados outros tipos de modelos organizacionais.
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Nao existem regras pré-definidas para a escolha entre uma ou outra forma de
compensacgao, nem entre os diferentes modelos procedimentais. Conforme Hensler
(1990, p. 183), as CRFs sao “produto da necessidade”, sendo moldadas de acordo
com as caracteristicas proprias de cada litigio e pelos interesses dos envolvidos.
Isso permite que os procedimentos e as metodologias de apuracdo de danos

adotados sejam aqueles considerados mais adequados ao caso concreto.

Essa logica de desenho institucional orientado as especificidades do conflito
aproxima as CRFs do Dispute System Design (DSD), método desenvolvido para
orientar a construgao de sistemas de resolugao de disputas a partir da organizagao
deliberada e intencional de procedimentos e mecanismos processuais. O DSD parte
da premissa de que ndo existe um modelo unico ou universalmente adequado para
a resolugédo de conflitos, reconhecendo que diferentes tipos de litigio apresentam
caracteristicas proprias e demandam arranjos procedimentais igualmente
diferenciados (URY; BRETT; GOLDBERG, 1980).

Sob essa perspectiva, o DSD propde que os mecanismos disponiveis para a
resolucao de disputas sejam escolhidos e combinados de forma intencional, levando
em consideracao fatores como a natureza do conflito, o numero de envolvidos, os
custos da disputa e os objetivos a serem alcangados. A efetividade do sistema,
nesse contexto, ndo decorre da adocdo de um procedimento especifico, mas da
adequagao entre o desenho do sistema e o problema que se pretende solucionar
(FALECK, 2018). Trata-se, portanto, de um método voltado a customizagao de
sistemas, em oposi¢céo a aplicagao automatica de modelos processuais rigidos, com

pouca margem para adaptagdes.

As CRF se inserem nessa logica ao estruturarem procedimentos proprios
para o processamento e a resolucdo de reivindicagdes. A definicdo de critérios de
elegibilidade, métodos de valoragdo de danos, formas de compensag¢ao e modelos
procedimentais trata-se de escolhas conscientes de desenho do sistema, orientadas

pela busca de solugdes efetivas.
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3.2 Formas de organizagao e institucionalizagéo

Se, como visto, as CRFs se caracterizam pela flexibilidade de seus desenhos
institucionais e procedimentais, essa légica também se manifesta na forma que
essas estruturas podem assumir. Em termos organizacionais, as CRFs podem ser
autbnomas, dotadas de personalidade juridica propria, ou existir de maneira
dependente, como programas ou arranjos administrativos vinculados a outras

instituicdes, apresentando diferentes graus de formalizagao e institucionalizag&o.

Samuel Huntington (1968, p. 12) define institucionalizagdo como “o processo
pelo qual organizagdes adquirem valor e estabilidade”, sendo esse processo
avaliado a partir de critérios como complexidade e autonomia. Para o autor, quanto
mais complexa for uma estrutura, maior tende a ser seu grau de institucionalizagao.
A complexidade refere-se a existéncia de diferenciagao interna, com multiplicacéo
de unidades, divisdo de fungdes e especializacdo de tarefas. Estruturas mais
institucionalizadas n&o concentram todas as decisées em um unico ator ou instancia,
mas distribuem responsabilidades entre diferentes o6rgaos, equipes ou niveis
decisérios, reduzindo a dependéncia de individuos especificos e ampliando a
capacidade de processamento de demandas (HUNTINGTON, 1968, p. 17).

A presenca de rotinas decisorias definidas, procedimentos padronizados e
mecanismos internos de coordenacdo constitui, nesse sentido, um indicativo
relevante de maior complexidade organizacional e, consequentemente, de maior
institucionalizagdo. Essas caracteristicas contribuem para a estabilidade do
funcionamento da estrutura, mesmo diante de mudangas nos seus integrantes ou
nas condi¢des externas (HUNTINGTON, 1968, p. 18).

Outro elemento central para Huntington (1968, p. 20) é a autonomia. A
institucionalizagdo pressupde que a organizagado ou o procedimento opere segundo
regras proprias, relativamente independentes de interesses externos. Uma estrutura
apresenta maior grau de institucionalizagdo quando suas decisbes nao estao
sujeitas a interferéncia direta e constante de grupos sociais, agentes econémicos ou
atores politicos especificos. A autonomia, nesse sentido, ndo se confunde com a

existéncia de personalidade juridica prépria, mas com a capacidade de decidir com



25

base em critérios internos estabilizados, sem que cada decisdo dependa de

autorizacdes ou revisdes externas discricionarias.

Dessa forma, o grau de institucionalizagdo resulta, entre outros fatores, da
combinagdo entre complexidade organizacional e autonomia decisoria. Estruturas
simples, pouco diferenciadas e fortemente dependentes de atores externos tendem
a apresentar baixo grau de institucionalizagao, ainda que existam formalmente. Em
contrapartida, arranjos dotados de diferenciagao interna, rotinas decisoérias estaveis
e capacidade de deciséo relativamente autbnoma tendem a alcangar niveis mais
elevados de institucionalizagao, independentemente de sua forma juridica ou de sua

posicao formal no interior de outras instituicoes.

A figura do special master ilustra de modo claro essa distingdo. Quando o
funcionamento da CRF depende quase integralmente da pessoa do special master,
de seus critérios individuais e de sua autoridade pessoal, a estrutura revela menor
grau de institucionalizagao e elevada vulnerabilidade a sua substituicdo. Quando, ao
contrario, o special master atua inserido em uma arquitetura procedimental definida,
com equipes técnicas, rotinas decisérias e mecanismos internos de controle e
revisdo, sua eventual substituicdo ndo compromete a continuidade da atuagao da
CRF. Nesse caso, a autoridade deciséria reside menos na pessoa € mais na

instituicdo, o que caracteriza um nivel mais elevado de institucionalizagéo.

3.3 Origens das CRFs e sua associagao a Rough Justice

As CRFs tém origem no direito norte-americano, especialmente a partir da
segunda metade do século XX, como resposta a crescente dificuldade do sistema

judicial em lidar com litigios de massa.

De acordo com Hensler (2005), embora sejam frequentemente
compreendidas como arranjos inovadores, as facilities nao sao inteiramente inéditas.
Elas compartilham caracteristicas relevantes com outros programas administrativos
ja existentes no ordenamento juridico estadunidense, como os sistemas de

compensacgao de trabalhadores (workers’ compensation), os beneficios por invalidez



26

e determinados programas publicos de indenizagdo, que ja lidavam com questdes

como financiamento, definicdo de elegibilidade e avaliagdo de danos?.

Ainda assim, conforme observa Mullenux (2014, p. 05), esse tipo de arranjo
enfrentou resisténcia inicial e ndo alcangou, ao menos em um primeiro momento,
ampla adesao nos Estados Unidos, em razdo de uma cultura juridica enraizada no
paradigma adversarial. A época, o sistema juridico norte-americano privilegiava a
litigancia judicial, a responsabilizagcédo individual e a produg¢do probatéria formal, o
que gerava desconfianga em relagdo a mecanismos administrativos ou extrajudiciais
de compensacgdo. Nesse contexto, as experiéncias existentes permaneceram
pontuais e excepcionais, quadro que apenas se altera de forma mais consistente a
partir de setembro de 2001, com a criagao do Fundo de Compensacéo as Vitimas do
11 de setembro (VCF).

Antes disso, algumas experiéncias prévias se destacaram e passaram a ser
posteriormente identificadas pela literatura como antecedentes relevantes das CRF
contemporaneas, entre elas o Dalkon Shield Claimants Trust, o Manville Personal
Injury Settlement Trust e o Agent Orange Settlement Fund. Esses arranjos foram
criados, respectivamente, para lidar com um grande volume de reclamacgdes
relacionadas a um dispositivo intrauterino defeituoso, com pedidos de indenizagao
decorrentes da exposicdo ao amianto produzido pela empresa Johns-Manville e com
reivindicagbes de veteranos expostos ao herbicida Agent Orange durante a Guerra
do Vietna (PETERSON, 1990).

Embora distintos quanto a origem dos danos e ao desenho institucional,
esses casos evidenciaram problemas recorrentes associados a resolugao alternativa
de danos em massa, como a necessidade de padronizagao de critérios, a definicao
de categorias amplas de elegibilidade, a limitacdo de recursos disponiveis, o0s
desafios de transparéncia deciséria e as contradigdes entre celeridade e

individualizagao da reparacéo.

2 Um exemplo desse tipo de programa € o Black Lung Benefits Act, destinado a reparagéo de
trabalhadores acometidos por pneumoconiose.
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Esses casos também revelaram os limites da aplicacédo na CRF dos modelos
adjudicatério e administrativo, descritos por Hensler (1990). No Manville Trust, em
particular, a incerteza quanto ao numero futuro de vitimas e ao montante das
indenizagdes expds o desafio de administrar recursos finitos diante de obrigagdes
potencialmente ilimitadas®. Ja o Agent Orange Seftlement Fund adotou critérios mais
amplos de elegibilidade e dispensou a prova individual do nexo causal, afastando-se

deliberadamente da logica litigiosa tradicional®.

Experiéncias como a do Agent Orange contribuiram para aproximar as CRF
do conceito de rough justice, especialmente em contextos marcados pela adogao de
procedimentos padronizados de compensacgao. A rough justice, que pode ser
traduzida como “justica possivel”’, corresponde a uma teoria que descreve arranjos
decisérios nos quais se aceita certo grau de aproximagao na resposta reparatéria
como condicdo para a viabilidade institucional do sistema. Trata-se de uma
abordagem adotada em situagbes nas quais a aplicacdo plena do modelo
adjudicatorio tradicional se revela excessivamente onerosa, lenta ou de dificil

implementacao, principalmente diante de um elevado volume de demandas®.

A associagao entre as CRFs e a rough justice ganha maior relevancia na
literatura a partir da criacdo do VCF. Nesse caso, a teoria foi aplicada de forma
deliberada como referéncia para a estruturacdo dos procedimentos e dos

parametros indenizatérios, conforme analisado por Asperti, Temer e Mattos (2024).

3.3.1 A experiéncia norte-americana apds os ataques terroristas ao World Trade

Center

® Nos primeiros anos, o Manville Trust solucionou milhares de agbes pendentes e pagou cerca de
US$ 640 milhdes a mais de 15 mil vitimas. Com o tempo, o nimero de novos pedidos mostrou-se
muito superior ao esperado, ultrapassando 170 mil reclamagdes. Diante de recursos financeiros
limitados, o fundo ndo conseguiu manter o pagamento integral das indenizagdes, o que resultou em
atrasos, redugdes nos valores pagos e disputas entre beneficiarios presentes e futuros (SMITH,
1990).

4 O Agent Orange Veteran Payment Program contou com financiamento aproximado de US$ 170
milhdes. O programa exigia apenas a comprovagao de exposi¢do a substancia no Vietna associada a
incapacidade total de longo prazo ou ao 6bito, excluidas causas traumaticas, prevendo pagamentos
anuais por incapacidade e indenizagdo em parcela Unica nos casos de morte. Até 31 de agosto de
1990, haviam sido distribuidos US$ 68,1 milhdes a mais de 21.000 beneficiarios (BERMAN, 1990).

® Linzer define rough justice nos seguintes termos: “By rough justice | mean justice that is driven more
by general standards of fairness than by structured (or formal) systems of rules and neat categories,
justice that is often untidy, that may be second-best where the best is unachievable” (LINZER, 2001, p.
695).
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Os atentados de 11 de setembro de 2001, praticados contra o World Trade
Center, representam um marco decisivo na consolidacdo e difusdo das CRF nos
Estados Unidos. A criagdo do Fundo de Compensagao as Vitimas do 11 de
setembro (VCF) inaugurou uma nova fase na experiéncia norte-americana ao
conferir ampla visibilidade e maior legitimidade a esse tipo de sistema
compensatoério. Embora inicialmente descrito por seu administrador como uma
iniciativa excepcional e nao replicavel, o fundo acabou funcionando como catalisador
para a expansao de solugdes semelhantes em eventos posteriores (MULLENUX,
2005, p. 05).

No periodo imediatamente subsequente, observou-se uma proliferagcao
significativa de fundos compensatorios associados a grandes desastres ou acidentes
coletivos. Diferentemente das experiéncias anteriores, muitas dessas iniciativas
passaram a ser concebidas ja com a expectativa de operar como alternativa
primaria, e ndo meramente residual, a litigancia judicial. Essa mudanga marcou o
aumento da aceitagdo das CRF como instrumentos legitimos de resposta a danos
coletivos (MULLENUX, 2005, p. 05).

A literatura aponta que, no periodo po6s-11 de setembro, os fundos
compensatérios passaram a apresentar maior diversidade quanto a sua natureza
juridica e as fontes de financiamento. Alguns foram estruturados como fundos
publicos, criados por legislagdo especifica e financiados com recursos estatais,
seguindo o modelo do VCF. Outros assumiram a forma de fundos privados,
patrocinados por empresas responsaveis, como ocorreu no Gulf Coast Claims
Facility (GCCF) apés o desastre da Deepwater Horizon. Houve ainda a multiplicagao
de fundos de natureza filantrépica, organizados como entidades sem fins lucrativos,
voltados ao atendimento de vitimas de eventos como tiroteios em massa e
atentados terroristas (MULLENUX, 2005, p. 07).

Apesar das diferengas estruturais, esses fundos compartilharam desafios ja
identificados nas experiéncias anteriores. Questdes relativas a definicdo de
elegibilidade, aos critérios de valoragdo dos danos, a transparéncia decisoéria e a

satisfagao dos reclamantes reapareceram de forma recorrente.
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Diante do aumento de fundos compensatérios apdés 2001, descrito por
Mullenix (2005, p. 07), é possivel sustentar que houve uma mudancga relevante no
papel simbdlico e politico das CRF. Se antes tais mecanismos eram vistos com
desconfianga ou como solugbes excepcionais, apdés 2001 passaram a ser
frequentemente adotados como respostas esperadas diante de tragédias de grande
repercussdo publica. Essa normalizagao dos fundos compensatérios contribuiu para
consolidar o modelo como parte integrante do repertério norte-americano para o

tratamento de danos coletivos, ultrapassando, inclusive, as fronteiras nacionais.

3.4 As CRFs no Brasil

A incorporacdo das CRF no ordenamento juridico brasileiro deve ser
compreendida no contexto mais amplo de transformacdo do sistema de justica,
marcado pela consolidacdo de um modelo de justica multiportas. Esse paradigma,
originalmente formulado por Frank Sander (1976), parte da premissa de que a
heterogeneidade dos conflitos exige mecanismos igualmente diferenciados de
tratamento, ndo sendo o processo judicial tradicional, em todos os casos, 0 meio

mais adequado para a solugao das controvérsias.

No contexto brasileiro, essa ideia foi sendo progressivamente incorporada ao
sistema de justica, contexto no qual se destaca a Resolugdo n.° 125/2010 do
Conselho Nacional de Justiga, responsavel por instituir a Politica Judiciaria Nacional
de Tratamento Adequado dos Conflitos de Interesses. A referida resolugdo consolida
a compreensdo de que o acesso a justica ndo se limita ao ingresso no Poder
Judiciario, abrangendo também outros meios adequados de resolu¢do de disputas,
capazes de oferecer respostas mais eficientes e compativeis com a complexidade

dos conflitos contemporaneos (BRASIL, 2010).

E nesse ambiente de ampliacdo do repertério do sistema de justica que se

insere a discussao acerca das CRFs no direito brasileiro.

Cabral e Zaneti Jr. (2019, p. 04), ao tratarem do tema de forma pioneira no
Brasil, traduzem as Claims Resolution Facilities como “Entidades de Infraestrutura

Especifica”. Segundo os autores, diferentemente do modelo norte-americano,
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historicamente associado a padronizag¢ao de indenizag¢des individuais, o escopo das
CRFs no Brasil revela-se mais amplo, podendo abranger ndo apenas reparagoes
pecuniarias, mas também a execucdo de medidas estruturais, programas de

recomposicdo ambiental, politicas publicas e outras formas de tutela especifica.

Elas podem ser instituidas por diferentes vias, sendo mais recorrente sua
criacdo por meio de acordos coletivos ou termos de ajustamento de conduta, nos
quais se estabelece uma entidade responsavel pela execug¢do das obrigacdes
pactuadas. Um exemplo paradigmatico é a Fundagdo Renova, objeto de estudo
desta pesquisa, instituida no contexto do desastre do Rio Doce, bem como outras
estruturas voltadas a implementacdo de medidas socioambientais, reassentamentos,
indenizagdes e programas de reparagdo em larga escala (CABRAL; ZANETI Jr,
2019).

De modo geral, a producao académica nacional analisa as CRFs de forma
positiva, destacando seu potencial para enfrentar a crise de efetividade das tutelas
coletivas e estruturais. Had ampla percep¢cdo de que configuram uma alternativa
institucional capaz de reduzir custos, evitar a pulverizagdo de demandas, ampliar a
capacidade de gestao dos conflitos e concretizar direitos de maneira mais adequada
as especificidades dos litigios complexos (COSTA; GOES; ROCHA, 2024;
VASCONCELOS; OROSO, 2020).

No entanto, a propria doutrina reconhece que a adogdo das CRFs nao esta
isenta de riscos e desafios. Questdes relacionadas a representatividade dos
atingidos, as assimetrias de poder entre os envolvidos, a transparéncia dos
processos decisorios e a efetiva entrega dos resultados prometidos demandam

analise critica e acompanhamento continuo.

Nesse cenario, embora a literatura nacional tenda a reconhecer as CRFs
como instrumentos promissores e compativeis com o ordenamento juridico
brasileiro, impbde-se a necessidade de avaliar com maior profundidade sua
efetividade concreta, especialmente no que se refere as experiéncias praticas de

implementacdo. E precisamente essa lacuna analitica, situada entre a expectativa



31

gerada e os resultados efetivamente alcangados, que a presente pesquisa se propde

a investigar
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4 DEFININDO UM CONCEITO DE EFETIVIDADE

Considerando que o objetivo central desta pesquisa é analisar a efetividade
do modelo de CRFs na resolugao de conflitos coletivos de difusao irradiada, torna-se
indispensavel estabelecer o sentido atribuido ao conceito de efetividade. Embora
amplamente empregado no discurso juridico, o termo € frequentemente utilizado
como sindnimo de eficiéncia ou de eficacia, o que compromete sua analise. A
auséncia de rigor terminoldgico tende a restringir a avaliagdo de determinadas
estruturas a aspectos parciais, como a rapidez dos procedimentos ou o volume de
demandas solucionadas, sem considerar, de forma adequada, os resultados

concretos produzidos no plano da realidade.

A distingdo entre eficiéncia e efetividade constitui, portanto, um ponto de
partida metodolégico necessario. A literatura que trabalha com a avaliagédo de
desempenho organizacional, como no campo da administracdo de empresas,
recorre a essas categorias justamente para evitar a identificacdo simplificada entre
funcionamento interno adequado e producdo de resultados relevantes. Nesse
contexto, a eficiéncia diz respeito a racionalizagdo dos meios empregados, a relagao
entre recursos mobilizados e resultados produzidos, conforme esclarece Chiavenato
ao afirmar que “a eficiéncia é uma relagéo entre custos e beneficios, ou seja, uma
relacéo entre os recursos aplicados e o produto final obtido” (CHIAVENATO, 2021, p.
155).

A efetividade, por sua vez, desloca o foco da analise do plano instrumental
para o plano dos efeitos concretos produzidos na realidade. Conforme apontam
Sano e Montenegro Filho (2013, p. 40), a efetividade “esta relacionada ao impacto
social que procura identificar os efeitos produzidos sobre uma populagédo-alvo”.
Trata-se de uma categoria mais abrangente, que incorpora a eficiéncia como uma de
suas dimensdes, mas que ndo se esgota nela, pois exige a verificagdo da utilidade

pratica e da relevancia social dos resultados alcangados.

Essas distingbes mantém alta relevancia no ambito do processo civil, ainda
gue assumam contornos proéprios, vinculados a fungéao jurisdicional. A superagéo de

uma concepgao meramente formal do processo conduziu a sua compreensao como
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instrumento voltado a realizacdo concreta dos direitos, 0 que explica a incorporagao
das nocodes de eficiéncia e efetividade como parametros centrais do processo civil
contemporaneo. A eficiéncia processual relaciona-se a racionalizagdo do
procedimento, a eliminacdo de atos inuteis e a obtencédo de resultados em tempo
adequado, estando diretamente associada a exigéncia constitucional da duragao

razoavel do processo.

A efetividade processual, por sua vez, possui carater substancial. A classica
formulacdo de Chiovenda (1988) ja indicava que o processo deve dar a quem é
detentor de um direito tudo aquilo a que tem direito, evidenciando que a tutela
jurisdicional somente se completa quando produz efeitos concretos no plano da
realidade. Essa compreensido € aprofundada por Barbosa Moreira, para quem um
sistema processual efetivo pressupde, entre outros elementos, que o resultado do
processo assegure a parte vencedora “o gozo pleno da especifica utilidade a que faz
jus segundo o ordenamento”, devendo isso ocorrer “‘com o minimo dispéndio
possivel de tempo e energias” (BARBOSA MOREIRA, 1983, p. 27).

Fredie Didier Jr. reafirma essa distingdo ao afirmar que “efetivo é o processo
que realiza o direito afirmado e reconhecido judicialmente”, enquanto “eficiente é o
processo que atingiu esse resultado de modo satisfatorio” (DIDIER JR., 2019, p.
133). Para o autor, um processo pode até ser efetivo sem ser eficiente, mas nao
podera ser considerado eficiente se nao tiver realizado o direito reconhecido, pois “a
nao realizagcdo de um direito reconhecido judicialmente € quanto basta para a

demonstracao da ineficiéncia do processo” (DIDIER JR., 2019, p. 133).

Humberto Theodoro Junior, por outro lado, defende que nao ha tutela efetiva
quando a resposta jurisdicional é excessivamente tardia, sustentando que, “ainda
que afinal se reconhecga e proteja o direito violado, o longo tempo em que o titular
permaneceu privado de seu bem juridico somente pode ser visto como uma grande
injustica” (THEODORO JUNIOR, 2019, p. 40). A celeridade, compreendida como
dimensdo da eficiéncia, revela-se, assim, elemento indissociavel da efetividade

processual.



34

A partir dessas contribuicbes, € possivel afirmar que, no processo civil, a
eficiéncia encontra-se contida na efetividade, funcionando como sua dimensao
instrumental. Para que uma tutela seja considerada efetiva, € necessario que
produza resultados concretos no plano da realidade e que esses resultados sejam
alcancados em tempo adequado. A reducao da efetividade a mera otimizacao
temporal esvaziaria o conceito, enquanto a desconsideracdo da celeridade

comprometeria a prépria utilidade da tutela jurisdicional.

Esses parametros se mostram adequados para a analise das CRF porque
tais estruturas exercem atividade decisoria organizada, voltada a resolugao de
conflitos e a produgao de consequéncias concretas para os requerentes. Nao se
trata de equiparacdo formal ao Poder Judiciario, mas de aproximacgao funcional:
onde ha decisdo estruturada orientada a concretizagcdo de direitos, mostra-se
pertinente a aplicacdo dos critérios de eficiéncia e efetividade desenvolvidos no

ambito do processo civil.

Na analise da efetividade das CRF, entretanto, a essas dimensdes soma-se a
satisfagdo com os resultados, amplamente utilizada na literatura do DSD como
critério fundamental para a avaliagdo de sistemas de resolugdo de disputas. No
ambito do DSD, a satisfagdo ndo € concebida apenas como dado subjetivo, mas
como indicador do grau de alinhamento entre o desenho institucional do sistema, os
interesses dos participantes e os resultados efetivamente produzidos. Isso porque,
sistemas percebidos como justos, compreensiveis e responsivos tendem a gerar
maior adesdo, maior cumprimento voluntario das decisbes e maior estabilidade
institucional ao longo do tempo (URY; BRETT, GOLDBERG, 1980; AMSLER;
MARTINEZ; SMITH, 2021).

No contexto das CRF, essa dimensdo assume especial relevancia.
Tratando-se de arranjos baseados, em grande medida, na adesao voluntaria dos
requerentes e na confianga depositada na estrutura deciséria, a satisfagdo com os
resultados influencia diretamente a aceitabilidade das decisdes e a legitimidade do
sistema. Assim, a satisfagdo se apresenta como componente da efetividade, na
medida em que condiciona a apropriagao pratica dos resultados produzidos pela
CRF.
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Em geral, nesta pesquisa, parte-se do pressuposto de que a efetividade se
manifesta como um fenbmeno graduado. Um sistema pode apresentar elevados
niveis de efetividade sob determinado aspecto, como por exemplo, a celeridade, e
resultados insatisfatorios em outro, como a concretizagao integral do direito material
ou a satisfagdo dos participantes. A analise da efetividade exige, portanto, a

consideragao combinada e ndo excludente de multiplas dimensdes.

Com base nessas premissas, a efetividade sera aqui compreendida a partir
de trés critérios analiticos: (i) a celeridade, entendida como expressao da eficiéncia e
condicdo necessaria da tutela efetiva; (ii) a concretizacdo do direito material,
correspondente a realizagcdo pratica dos direitos reconhecidos; e (iii) a satisfacéao
com os resultados, enquanto variavel perceptiva relevante para avaliar a
aceitabilidade e a legitimidade das solugdes produzidas. Esses critérios serdo
aplicados na analise individual de cada estudo de caso, permitindo verificar em que
medida o modelo de CRF foi capaz de produzir respostas efetivas nos contextos de

conflitos coletivos de difusado irradiada examinados.



36

5 ESTUDO DOS CASOS

A adogdo do método de estudo de caso nesta pesquisa corresponde
exatamente as caracteristicas estruturais das CRF enquanto objetos de
investigacdo. Conforme desenvolvido nos capitulos anteriores, as CRFs nao se
apresentam como um instituto padronizado, mas sim como estruturas flexiveis.
Nesse cenario, a analise empirica de experiéncias concretas é essencial para
compreender como esses mecanismos funcionam na pratica e quais resultados

efetivamente produzem, especialmente no que se refere a sua efetividade.

Nesse contexto, o estudo de caso permite observar dimensdes que escapam
a analise apenas tedrica, tais como o modo de organizagao interna das CRFs, os
critérios utilizados para o processamento das reclamacdes, as estratégias adotadas
para lidar com a heterogeneidade dos danos e as dificuldades que surgem ao longo

da implementacao.

Como ja indicado na introdugéo da pesquisa, os casos selecionados foram: o
Fundo de Compensacéao as Vitimas do 11 de Setembro (VCF), a Fundagdo Renova
e a Gulf Coast Claims Facility (GCCF). Todos correspondem a respostas a desastres
de grande escala, envolvendo danos irradiados, haja vista a pluralidade de grupos
atingidos e elevada pressao social por solugdes reparatorias, o que os torna
particularmente adequados para a analise de sua efetividade. As diferengas entre os
casos, quanto a natureza publica ou privada, ao grau de institucionalizagédo, ao
vinculo com o Poder Judiciario e ao desenho estrutural, ndo serdo exploradas
comparativamente neste capitulo, mas justificam a escolha do conjunto de casos e

fundamentam a etapa analitica posterior da pesquisa.

A analise desenvolvida neste capitulo tem carater individualizado, consistindo
no exame separado da efetividade de cada CRF. Em cada estudo de caso sera feita
a reconstrugao do contexto em que o desastre ocorreu, dos fatores que contribuiram
para sua ocorréncia, das formas de atribuicdo de responsabilidade aos agentes
envolvidos e das razdes que levaram a adogdo de uma CRF como mecanismo
central de resposta. Essa contextualizagdo permite compreender as condi¢des de

surgimento de cada CRF e os objetivos que orientaram seu desenho inicial. Também
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se mostra importante a descricdo detalhada dos eventos que deram origem ao
conflito, bem como dos fatores que envolvem a responsabilidade pelos danos, para
que seja desenhada a dimensao do conflito e evidenciadas as dificuldades para

soluciona-los.

Na sequéncia, cada caso € analisado a partir da estrutura da respectiva CRF,
tanto sob o aspecto organizacional quanto metodologico. No plano organizacional,
examinam-se a forma de constituicdo da entidade ou do programa, seus Orgaos
decisérios, seus mecanismos de governanga e sua relagdo com o Poder Judiciario e
com outros atores institucionais. No plano metodoldgico, investigam-se, dentro dos
limites impostos pela disponibilidade de dados, os procedimentos adotados para o
recebimento e processamento das reclamacdes, os critérios de elegibilidade, os
métodos de calculo das indenizagbes ou reparacdes e os instrumentos previstos
para revisao, contestacado ou participagao dos atingidos. O objetivo dessa analise é
avaliar, em cada caso, como as escolhas procedimentais impactaram a capacidade
da CRF de produzir respostas céleres, materialmente adequadas e percebidas como

justas.

No que se refere a avaliagdo da satisfagao dos atingidos e da percepgao de
justica em relagdo aos resultados, a pesquisa reconhece limitagdes metodoldgicas
decorrentes da auséncia de dados primarios produzidos diretamente pela autora.
Em razao disso, essa dimensao da efetividade sera analisada de forma indireta, a
partir de outras fontes. No caso da Fundacado Renova, serao utilizados relatérios das
assessorias técnicas independentes (ATls), do Ministério Publico e de instituigdes
académicas, como a Fundagao Getulio Vargas (FGV), além de pesquisas empiricas
realizadas por outros pesquisadores que se dedicaram a analise da percepcéo dos
atingidos e da legitimidade do sistema reparatério. Nos demais casos, a analise
baseia-se em relatorios oficiais, avaliagdes institucionais e literatura académica que

examinaram a recep¢ao das CRFs pelos beneficiarios.

Do ponto de vista metodolégico, a pesquisa assume carater
predominantemente documental e bibliografico. As principais fontes utilizadas
incluem relatoérios oficiais, documentos institucionais, materiais disponibilizados nos

sites das préprias CRFs, decisbes judiciais relacionadas aos casos e artigos
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cientificos. Essa opg¢do decorre tanto da natureza institucional dos objetos

analisados quanto das restricdes de acesso a dados empiricos diretos.

A pesquisa enfrenta, contudo, Ilimitagdes metodoldgicas relevantes,
especialmente no que diz respeito a transparéncia e a disponibilidade de
informagdes. Nos casos da Gulf Coast Claims Facility e, de forma ainda mais
acentuada, da Fundagao Renova, observa-se dificuldade significativa de acesso a
dados completos e sistematizados, em raz&o da auséncia de divulgag&o consistente,
da fragmentacdo das informagdes disponiveis e da exclusdo sucessiva de dados
anteriormente acessiveis em meios oficiais. Essas limitagbes impdem cautela na
interpretacéo dos resultados e delimitam o alcance das conclusdes, sem, contudo,
comprometer o objetivo central da analise, que é examinar qualitativamente a

efetividade das CRFs a partir das informagdes disponiveis.

A analise comparativa entre os casos, voltada a identificagdo de padrdes,
limites estruturais e variaveis relevantes no funcionamento das CRF, sera
desenvolvida no sexto capitulo da dissertacédo, a partir dos resultados individuais

obtidos nos estudos de caso aqui apresentados.

5.1 Fundo de Compensagao as Vitimas do 11 de setembro (VCF)

Iniciando o estudo dos casos, a primeira experiéncia a ser analisada é o VCF,
considerado uma das principais e mais relevantes CRFs ja implementadas, como
abordado nos capitulos anteriores. Nesta etapa, serdo descritos seu contexto de
criacdo, caracteristicas do conflito e da estrutura, bem como sera feita a analise de

sua efetividade, como sera visto a seguir.

5.1.1 Os ataques e suas consequéncias

No dia 11 de setembro de 2001, os Estados Unidos foram cenario de uma

grande tragédia, que impactou o mundo todo. Naquele dia, o pais foi alvo de uma

série de atentados executados pelo grupo extremista islamico Al-Qaeda cujo plano
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consistiu no sequestro de quatro avides comerciais com o objetivo de realizar

ataques suicidas contra simbolos americanos®.

O primeiro ataque ocorreu em Nova lorque, quando dois dos avides, o Voo 11
da American Airlines e o Voo 175 da United Airlines, foram langcados contra as torres
gémeas do World Trade Center’. O primeiro impacto aconteceu as 8h46 no horario
local, quando o Voo 11 atingiu a Torre Norte. Dezessete minutos depois, o Voo 175
foi langado contra a Torre Sul, que entraram em colapso em menos de duas horas
apés as colisdes, provocando o consequente desabamento de prédios ao redor
(ESTADOS UNIDOS, 2004, p. 1-14; NATIONAL TRANSPORTATION SAFETY
BOARD, 2002, p. 02).

Na mesma manha, as 9h37, o Voo 77 da American Airlines foi langado contra
o Pentagono, sede do Departamento de Defesa dos Estados Unidos, localizado em

Arlington, na Virginia®.

O quarto avidao, o Voo 93 da United Airlines, nunca chegou ao seu alvo, que
seria o Capitdlio ou a Casa Branca, em Washington, D.C. Os passageiros
perceberam se tratar de um sequestro e enfrentaram os sequestradores, disputando
o controle da aeronave, o0 que levou a sua queda em um campo aberto em
Shanksville, na Pensilvania (9-11 COMMISSION, 2004, p. 14).

As consequéncias imediatas dos ataques foram devastadoras. Ao todo,
2.973° pessoas perderam suas vidas. O nimero, com excegéo dos sequestradores,
inclui 260 passageiros e tripulantes a bordo dos voos comerciais, 343 bombeiros, 72
agentes de seguranga publica, que trabalharam nos resgates, e milhares de
trabalhadores civis que ocupavam os prédios ou que estavam proximos a zona de
impacto (9-11 COMMISSION, 2004, p. 311).

%A Al-Qaeda € uma organizagdo militante pan-islamica extremista, fundada por Osama bin Laden, que
atua como uma rede global de jihadistas sunitas. A organizagdo visa criar um califado islamico
supranacional e realizou ataques terroristas contra alvos civis e militares nos EUA e aliados, incluindo
os atentados de 11 de setembro de 2001.

" O World Trade Center (WTC) era um complexo de sete edificios em Lower Manhattan, Nova lorque,
famoso pelas suas "Torres Gémeas" inauguradas em 1973. Simbolo do poder econdmico e
capitalismo dos EUA, albergava centenas de empresas.

8 O Pentagono ¢ a sede do Departamento de Defesa dos Estados Unidos, sendo um dos simbolos
das forgas armadas no pais.

9 Numero conhecido até 2004.
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No Pentagono foram contabilizadas 125 mortes de pessoas que estavam no
local no momento do ataque. As outras vitimas eram, em maioria, civis que estavam
em seu local de trabalho nas torres Norte e Sul do World Trade Center. As primeiras
delas estavam nos andares superiores das Torres no momento da colisdo. Muitas,
em desespero, optaram por saltar das janelas para fugir dos incéndios,
protagonizando algumas das cenas mais impactantes da tragédia. O posterior
desabamento, cerca de uma hora depois, provocou o colapso de prédios vizinhos e
o soterramento de individuos sob toneladas de entulho, principalmente dos

trabalhadores de resgate.

Além das mortes, os feridos eram inumeros. De acordo com um relatorio
publicado pelo Centro de Controle e Prevencédo de Doengas (CDC) em colaboragéo
com o Departamento de Saude da cidade no Nova lorque, entre os dias 11 e 13 de
setembro, cinco hospitais localizados nas proximidades do WTC atenderam 1.688
pacientes, dos quais cerca de 65% apresentavam lesées ou condigcbes médicas

diretamente relacionadas ao ataque (CDC, 2002).

A maioria desses sobreviventes, aproximadamente 810 pessoas (73%), foi
atendida no pronto socorro e liberada no mesmo dia. Porém, 181 (16%)
apresentaram lesdes graves, necessitando de internagcdo hospitalar. Como
consequéncia direta dos ferimentos, quatro vitimas faleceram apds serem internadas
(CDC, 2002).

Dentre os 790 sobreviventes com lesdes clinicas documentadas, havia uma
alta prevaléncia de danos respiratorios e oculares: 49% apresentaram lesbes por
inalagdo de fumacga, poeira ou vapores téxicos, enquanto 26% tiveram lesdes
oculares em razao da exposicdo ao ambiente contaminado. Os outros ferimentos
incluem laceracao, entorse, distensao, contusao, fraturas, queimaduras e ferimentos
na cabecga (CDC, 2002).

Embora o numero absoluto de feridos tenha sido menor no Pentagono, os
casos registrados foram de maior gravidade. Estima-se que aproximadamente 106
pessoas receberam atendimento médico em hospitais na regido Washington, D.C,

sendo 54 tratadas e liberadas no mesmo dia, 47 internadas e 7 transferidas para
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centros especializados. Grande parte das lesbdes incluiram queimaduras de alto
grau, inalagdo de fumacga toxica, traumas e fraturas decorrentes do impacto da
aeronave e do subsequente desabamento parcial da estrutura (WOOD; BOURQUE,
2018, p. 108).

Um dos grupos mais gravemente afetados foi o composto por sobreviventes
com queimaduras extensas e profundas, resultado da explosao e dos incéndios no
prédio’®. A gravidade das lesdes implicou longos periodos de hospitalizagdo, com
internagbes prolongadas em unidades de terapia intensiva, e tratamentos
multidisciplinares de reabilitagcdo (WASHINGTON POST, 2003).

Os danos a saude ndo foram apenas fisicos, mas também psicoldgicos.
Milhares de pessoas, inclusive aquelas que nao foram feridas, enfrentaram
transtornos de estresse pos-traumatico (TEPT), depressao, ansiedade generalizada
e outras condigcbes psicologicas como consequéncia dos ataques (GALEA et al.,
2002)

Além das perdas humanas, as perdas econdmicas também foram diversas.
Estima-se que aproximadamente 4.000 veiculos foram destruidos, e que o numero
de domicilios afetados, ao sul da Canal Street, varia de 6.000 a 18.000. O
desabamento do WTC destruiu as janelas de muitas residéncias, depositando
poeira e detritos em seus interiores, danificando moveis e outros pertences
pessoais. Além disso, muitos moradores da regido precisaram buscar um abrigo
alternativo devido a interdicdo de algumas areas e a interrupgéo de servigos basicos.
A maioria dos moradores retornou as suas casas algumas semanas apés o ataque.

Outros nunca retornaram.

Porém, os danos patrimoniais mais significativos foram os sofridos nos
prédios do WTC e arredores. Cerca de 2,7 milhdes de metros quadrados de espago

para escritérios comerciais e mais de 100 lojas vizinhas as Torres Gémeas foram

' Um dos casos mais emblematicos é o do tenente-coronel Brian Birdwell, que sofreu queimaduras
em mais de 60% do corpo e foi submetido a mais de trinta procedimentos cirurgicos ao longo de um
processo de reabilitagdo que durou anos. Sua recuperagdo exigiu tanto intervengcdes médicas
continuas quanto apoio psicolégico intensivo, em razdo da extensédo do trauma e a dor persistente
(WASHINGTON POST, 2003).
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destruidas ou danificadas. As linhas 1 e 9 do metré, a estagao de trem Port Authority
Transhudson, as ruas ao redor do local do ataque e parte da infraestrutura de
telecomunicagcdes e energia em Lower Manhattan sofreram fortes impactos, e
necessitam de reformas ou serem totalmente reconstruidas. As perdas foram
tamanhas que foram comparadas, na época, com as decorrentes de um terremoto
(BRAM; JASON; RAPAPORT, 2002, p. 11).

Os impactos também foram profundos nas condigcbes de trabalho, na
economia e nas desigualdades sociais nos EUA, especialmente na cidade de Nova
lorque. As estimativas sdo de que cerca de 14.600 empresas localizadas dentro e
nos arredores do WTC foram afetadas, seja porque tiveram suas estruturas
destruidas ou danificadas ou porque tiveram suas atividades interrompidas em razao
das consequéncias dos ataques. Apesar de existirem empresas de grande porte no

local, a maioria afetada eram pequenos negécios (MULOCK, 2004, p. 02).

De acordo com dados do Bureau of Labor Statistics (2002), em torno de 430
mil empregos foram perdidos na cidade nos trés meses seguintes aos ataques. Os
setores mais atingidos foram os de servigos, como turismo, hotelaria, comércio,
restaurantes e transportes aéreos', a maioria concentrada no sul de Manhattan,
onde ficava o WTC (BRAM; JASON; RAPAPORT, 2002, p. 07).

Apesar de a perda de emprego ter ocorrido em todos os niveis de renda,
pesquisas sugerem que o impacto tenha sido maior entre os trabalhadores menos
qualificados e mal remunerados, ja que os setores mais atingidos concentram
profissdes como faxineiros, recepcionistas, carregadores de bagagem, garcons,
vendedores e camareiras (BRAM; JASON; RAPAPORT, 2002, p. 09). Muitos desses

trabalhadores eram imigrantes'?, alguns, inclusive, em situagao irregular™.

" Segundo noticiado, entre os trabalhadores demitidos por causa dos ataques terroristas, 44.861
deles estavam empregados no setor de transporte aéreo de passageiros, enquanto 32.803 estavam
empregados em hotéis e motéis (VOA NEWS, 2002).

2 Em 2001, o sindicato Hotel and Restaurant Employees' Union contava com cerca de 8.000
membros, dos quais cerca de 40% a 45% deles eram imigrantes, principalmente da América Central,
Sul da Asia, Saara do Norte e do Leste Europeu. Os empregos que o sindicato representa sdo
aqueles que, tradicionalmente, atraem recém-chegados, ja que exigem pouco conhecimento de inglés
e poucas habilidades especializadas para o mercado (VOA NEWS, 2002).

3 O National September 11 Memorial & Museum (2022) estima que cerca de 67 dos 2.977 mortos em
11 de setembro eram imigrantes indocumentados, a maioria trabalhadores do restaurante Windows
on the World, que estava localizado no topo da Torre Norte.
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Os ataques terroristas de 11 de setembro de 2001 podem ser compreendidos
em um contexto de um litigio coletivo de difusdo irradiada, nos termos da
classificagdo proposta por Edilson Vitorelli (2024), na medida em que as
consequéncias dos ataques n&o se projetaram de maneira uniforme sobre um grupo
coeso. Ao contrario, elas se irradiavam de modo desigual sobre multiplos subgrupos
em intensidades e dimensdes diversas, gerando interesses conflitantes quanto as

formas de reparacgao.

Nesse contexto marcado pela elevada complexidade e pela alta
conflituosidade, foi criado o September 11 Victim Compensation Fund (VCF),
traduzido para o portugués como Fundo de Compensacao as Vitimas do 11 de

setembro, cujas caracteristicas serdo descritas a seguir.

5.1.2 Contexto de criacdo do VCF

Segundo depoimentos, Khalid Sheikh Mohammed (KSM), em meados de
1996, teria apresentado ao entdo lider da Al-Qaeda, Osama Bin Laden, o plano de
ataque. A ideia original consistia no sequestro simultaneo de dez avides comerciais,
que seriam chocados contra prédios governamentais e centros financeiros nos
Estados Unidos'™. Por questbes operacionais, o plano foi reduzido para quatro
avides, focando os ataques-suicidas em alvos de maior impacto simbdlico para o

pais e para 0 mundo.

A aprovagao do plano teria ocorrido entre os anos de 1999 e 2000, sendo
entdo iniciada a fase de treinamento e infiltracdo nos EUA. Os primeiros a serem
enviados ao pais foram os quatro "pilotos-suicidas", para a realizagdo de cursos de
aviacao na Florida e no Arizona. Terminados os treinamentos, de forma gradual,

teriam sido enviados os Muscle Hijackers, que seriam 0s responsaveis por conter,

% Khalid Sheikh Mohammed (KSM) revelou que seu plano original para os atentados de 11 de
setembro era uma operagdo de escala grandiosa, envolvendo o sequestro de dez aeronaves
comerciais para atingir alvos estratégicos em ambas as costas dos EUA, como as sedes da CIA e do
FBI, usinas nucleares e os edificios mais altos da Califérnia e de Washington. Segundo seu relato, o
préprio KSM pilotaria o décimo avido para realizar um pouso forgado em um aeroporto americano
onde, apds executar os passageiros adultos e atrair a atengdo da midia, proferiria um discurso contra
o apoio dos EUA a Israel, as Filipinas e a governos arabes repressivos. Mais do que um ataque
econdmico, essa visao evidencia as ambigdes de KSM em criar um espetaculo teatral de destruicao,
posicionando-se como a figura central de um ato de "superterrorismo" (9-11 COMMISSION, 2004, p.
154).
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através da forga fisica, os passageiros dentro dos avides. Ao todo, eram 19
sequestradores (9-11 COMMISSION, p. 223-225).

Para viabilizar a execugdo, o cerne do plano era tomar proveito das brechas
de seguranga nos aeroportos. E assim foi feito. Na manhd do ataque, os
sequestradores atravessaram os pontos de seguranga aeroportuarios sem enfrentar
grandes obstaculos. Apesar de mais da metade ter sido selecionada pelo sistema de
seguranga para uma inspegao, esta se limitava apenas as bagagens despachadas,

sem acarretar uma averiguacao da bagagem de mao ou uma revista pessoal.

Nenhum deles foi impedido de embarcar ou teve suas armas apreendidas, ja
que carregavam apenas objetos permitidos pelas normas da época, como facas de
pequeno porte (box cutters), que ndo eram formalmente proibidas pela Federal
Aviation Administration (FAA), desde que respeitassem o limite de quatro polegadas
de lamina. Portavam também sprays téxicos, como o de gas de pimenta (9-11
COMMISSION, p. 84)

A facilidade com que passaram pela triagem demonstra as limitagdes do
controle aeroportuario pré-11 de setembro, e adiciona camadas para discusséo
sobre a responsabilidade pelos danos decorrentes dos ataques. Na época, os
procedimentos eram voltados principalmente a detecgdo de explosivos e objetos
metalicos volumosos, sendo ineficazes para interceptar armas nao-metalicas ou
individuos dispostos a realizar atentados suicidas. Além disso, existiam outras
brechas graves, como a inexisténcia de protocolos padronizados para revistas
manuais e a falta de blindagem e controle de acesso as cabines dos pilotos (9-11
COMMISSION, p. 83-85) .

Embora a autoria intelectual e operacional dos ataques seja atribuida a
Al-Qaeda e aos dezenove sequestradores, a responsabilidade juridica direta por
danos causados se mostrou complexa. A Al-Qaeda, além de nao possuir
personalidade juridica no direito internacional, funciona como uma rede
descentralizada, composta por células com diferentes niveis de conexdo, o que
inviabiliza sua identificagdo como um ente unico e coordenado (GUNARATNA, 2002,

p. 95). Os sequestradores faleceram nos préprios atentados, e o0s supostos
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mentores intelectuais, como Khalid Sheikh Mohammed, mesmo detidos, ainda

aguardam julgamento, sem condenacao penal ou civil definitiva'®.

Diante da impossibilidade de responsabilizar diretamente os sequestradores
ou a organizacao Al-Qaeda como um todo, era esperado que as companhias aéreas
e operadores aeroportuarios fossem judicialmente acionados pelas vitimas,
fundamentando-se em alegacdes de negligéncia ou falhas nos procedimentos de

seguranga, o que implicaria no colapso do setor no pais.

A industria aérea dos Estados Unidos ja enfrentava uma crise antes mesmo
dos atentados. Na época, houve uma reducdo no numero de viagens, especialmente
no setor corporativo, em grande parte decorrente do colapso das empresas de
tecnologia'®. As companhias também sofriam pressdes crescentes de custo devido a
elevagdo do pregco do combustivel. Ainda, o quadro foi agravado em razdo do
crescimento das empresas low-cost, que levou as companhias aéreas tradicionais a
reduzirem as tarifas para competir. As companhias ja reportavam prejuizos

consideraveis, e a responsabilizacido pelos danos as levaria a faléncia.

Para evitar que a industria colapsasse e, ao mesmo tempo, garantir algum
tipo de reparagéo as vitimas, menos de duas semanas apos os atentados, em 22 de
setembro de 2001, o congresso promulgou uma lei denominada Air Transportation
Safety and System Stabilization Act (ATSSSA). Inicialmente, o objetivo principal era,
através do ato, limitar a responsabilidade das companhias aéreas aos valores
cobertos por suas seguradoras, de aproximadamente 6 bilhdes de ddélares. Se, por
um lado, a lei impediria que os processos judiciais afetassem diretamente a
estabilidade financeira das empresas, por outro imporia um limite aos valores que as

vitimas poderiam receber.

'® De acordo com a BBC, o julgamento de Khalid Sheikn Mohammed e dos outros acusados no
tribunal militar de Guantanamo Bay ainda esta na fase pré-processual, sem data marcada para
julgamento definitivo. Ainda, houve um acordo de confissdo em 31 de julho de 2024 que evitaria a
pena de morte em troca de prisdo perpétua, no entanto, foi revogado em 2 de agosto de 2024 pelo
Secretario de Defesa dos EUA, Lloyd Austin. Em julho de 2025, essa revogacéo foi confirmada por
uma Corte de Apelagdes, que suspendeu o acordo e manteve o caso em curso indefinidamente
(CUDDY, 2025).

6 Essas empresas, conhecidas como dot-com, eram startups de tecnologia focadas na internet, que
surgiram durante a expansado da web nos anos 1990. Muitas dessas empresas receberam
investimentos significativos sem modelos de negdcios sélidos, visando crescimento rdpido. A bolha
estourou entre 2000 e 2002, quando investidores perceberam que muitas dessas empresas nao eram
rentaveis, levando a faléncias e quedas acentuadas no mercado de ag¢des (ZHAO, 2023).
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Apesar de aprovarem a ideia desde o inicio, alguns parlamentares,
especialmente os Democratas, argumentaram que nao seria justo limitar os direitos
das vitimas sem que a elas fosse oferecida alguma alternativa. Foi elaborado entao,
no Congresso, o plano de instituir o Fundo de Compensacgao as Vitimas do 11 de
Setembro (VCF), na forma de um programa governamental que ofereceria as vitimas
a compensacao dos danos, por meio de um sistema que nao levasse em
consideragao a apuragao da responsabilidade, em um modelo conhecido como
no-fault (ACKERMAN, 2005, p. 143).

O sistema no-fault € um modelo de compensagdo em que o beneficiario
recebe a indenizacdo sem a necessidade de comprovar culpa ou negligéncia de
qualquer parte. Nos Estados Unidos, esse tipo de esquema foi introduzido a partir de
leis trabalhistas adotadas no inicio do século XX', que asseguravam aos
trabalhadores o direito a beneficios fixos em decorréncia de acidentes de trabalho,
além do pagamento de despesas médicas sem que fosse necessario provar a culpa
do empregador. Tais leis buscavam oferecer auxilio imediato aos trabalhadores, sem
que precisassem passar por um longo processo judicial por responsabilidade civil
(RABIN; SUGARMAN, 2007).

A partir dos anos 1960, o modelo foi estendido parcialmente a outras
situagdes, como aos acidentes de transito, sendo elaboradas leis que obrigavam as
seguradoras a cobrirem as despesas relativas aos acidentes independentemente de
culpa (RABIN; SUGARMAN, 2007).

7 Exemplos de leis que instituiram o sistema de compensacdo no-fault nos Estados Unidos sao a
Wisconsin Workmen’s Compensation Act (1911), que estabeleceu compensagéo obrigatéria para
trabalhadores acidentados sem necessidade de provar culpa do empregador e a New York Workers’
Compensation Law (1913), aprovada apés um incéndio na Triangle Shirtwaist Factory, determinando
que trabalhadores recebem beneficios por lesdes ou doengas relacionadas ao trabalho
independentemente de culpa.
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Na década de 1980, um exemplo relevante desse tipo de sistema foi o
National Vaccine Injury Compensation Program (NVICP)'", uma CRF criada pelo
Congresso estadunidense. O objetivo da CRF era garantir beneficios as familias de
criangas que sofressem efeitos colaterais graves apos a aplicagao de certas vacinas,
cobrindo, sem a necessidade de comprovar a culpa ou negligéncia dos fabricantes,
as despesas médicas e perdas econdmicas (RABIN; SUGARMAN, 2007, p. 906).

A criagdo do VCF, em 2001, se insere nesse contexto norte-americano de
esquemas compensatérios baseados na légica no-faulf, mas com caracteristicas
distintas em termos de estrutura, abrangéncia e generosidade. Os sistemas
anteriores foram criados em antecipacdo a um fluxo continuo de lesées decorrentes
de certas atividades ou eventos, como acidentes de trabalho, de transito ou reacdes
a vacinas. Logo, se trata de seguros contra riscos estatisticamente previsiveis, ao
passo que o VCF é um plano centrado em um evento unico (RABIN; SUGARMAN,
2007, p. 907).

As fontes de financiamento também se distinguem, ja que os outros sistemas
eram custeados privadamente, seja através de seguradoras, empregadores ou
mesmo por taxas adicionais, como no caso das vacinas (RABIN; SUGARMAN, 2007,
p. 907)". No VCF, o dinheiro que sustentou o fundo era totalmente publico, sob o
fundamento de que se tratava de um gesto de toda a nagcdo em solidariedade as
vitimas. Além da diferenga quanto a origem dos recursos, 0 processo de criagao do

fundo evidenciou a excepcionalidade que marcou sua implementacao.

'8 O National Vaccine Injury Compensation Program (NVICP) foi criado nos Estados Unidos em 1986
pela National Childhood Vaccine Injury Act (42 U.S.C. §§ 300aa-10 a 300aa-34), com o objetivo de
indenizar, de forma célere e sem necessidade de prova de culpa, pessoas que sofressem efeitos
adversos graves decorrentes de vacinas recomendadas. O programa é publico e federal,
administrado pelo U.S. Department of Health and Human Services (HHS) em conjunto com o U.S.
Court of Federal Claims e o Department of Justice (DOJ), sendo financiado por um imposto especial
sobre cada dose de vacina comercializada (excise tax), depositado no Vaccine Injury Compensation
Trust Fund . (THOMPSON; ORENSTEIN; HINMAN, 2020).

' Embora o National Vaccine Injury Compensation Program (VICP) seja administrado pelo governo
federal dos Estados Unidos, seus recursos nao provém do orgamento publico geral. O programa é
financiado por meio de um fundo especifico, denominado Vaccine Injury Compensation Trust Fund,
abastecido por uma taxa de US$ 0,75 por dose de vacina, cobrada dos fabricantes conforme o
National Childhood Vaccine Injury Act of 1986. Assim, trata-se de um mecanismo parapublico, de
natureza hibrida entre o publico e o privado. Ja o September 11th Victim Compensation Fund foi
integralmente financiado pelo Tesouro Nacional dos Estados Unidos, constituindo um instrumento de
compensagdo publica direta, criado de forma extraordinaria apés os atentados de 2001 (ESTADOS
UNIDOS, 2001).
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O carater de urgéncia da reparagédo fez com que a estrutura do VCF fosse
estabelecida as pressas. A lei que instituiu o fundo, a ATSSSA, foi aprovada de
maneira célere, com pouco debate publico, em reflexo a necessidade de uma
resposta imediata ao desastre (ACKERMAN, 2005). Para garantir a implantagéo
rapida das regras, a distribuicdo dos valores e o encerramento do fundo, foi
nomeado um Special Master, um administrador com autoridade plena sobre o
programa, que, de acordo com a propria lei, deveria ser indicado pelo
Procurador-Geral dos Estados Unidos, centralizando as decisbes que em outros
sistemas eram distribuidas entre diferentes atores (RABIN; SUGARMAN, 2007, p.
907).

John Ashcroft, que ocupava o cargo de procurador-geral na época, indicou
Kenneth Feinberg para a posigdo. Feinberg ja era experiente, tendo atuado em
outros esquemas de compensagao, como nos casos Dalkon Shield e Agent Orange.
Entretanto, nenhum dos casos foi tdo desafiador como o do 11 de setembro
(STEENSON; SAYLER, 2009, p. 536).

O caso era sem precedentes. Nunca um governo havia oferecido milhdes de
ddlares isentos de impostos as vitimas de uma tragédia, ainda mais de forma tao
ampla e sem regulamentagao rigida por parte do Estado. Isso porque o fundo n&o
tinha teto orcamentario pré-definido, e os critérios para a determinacdo dos valores
seriam estabelecidos exclusivamente pelo Special Master, quase sem nenhuma
supervisdao. Como o fundo foi criado de forma tdo rapida pelo Congresso,
naturalmente muitas lacunas procedimentais ndo foram preenchidas, ficando ao
encargo de Feinberg. O unico controle sobre sua autoridade, vinha do
Procurador-Geral, Ashcroft, entretanto, esse controle era quase inteiramente
simbdlico (FEINBERG, 2005, p. 16; STEENSON; SAYLER, 2009, p. 534-535).

A imediata aprovagdo da ATSSSA, bem como a flexibilizacdo dos
procedimentos e a discricionariedade concedida ao Special Master refletiam os
objetivos centrais do fundo: oferecer uma compensagao justa, previsivel e
consistente as vitimas e suas familias, de forma rapida e eficiente, ao mesmo tempo
em que evitava a judicializagdo em massa contra as companhias aéreas, que
poderiam enfrentar processos bilionarios (ESTADOS UNIDOS, 2001, p. 66.274).
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Dessa forma, a instituicdo do fundo n&o era apenas uma escolha humanitaria, como
declarado, mas também uma estratégia politica e econbémica para estabilizar o pais

no momento em que enfrentava uma gravissima crise.

Para evitar a judicializagdo, a lei previa que ao aderir a0 programa, o
requerente renunciaria ao direito de ingressar com acodes judiciais ou de participar de
demandas em andamento relacionadas ao 11 de setembro, exceto daquelas que
envolvessem recursos colaterais, como seguros ou beneficios previdenciarios
(ESTADOS UNIDOS, 2001, p. 66.275).

5.1.3 Estrutura

Através da ATSSSA, além de instituir o VCF, o Congresso delimitou sua
estrutura basica. A lei delineou apenas os critérios que deveriam ser atendidos,
fixando objetivos, prazos e parametros gerais do programa, mas sem detalhar
procedimentos e valores. Deixou a discricionariedade de Feinberg a tarefa de
preencher as lacunas normativas: foi ele quem determinou a forma de participacgao,
as formulas de calculo das indenizagdes e a metodologia de distribuicdo dos
pagamentos, além de avaliar, de acordo com seus parametros, quem se enquadrava

ou n&o nos critérios de elegibilidade delimitados na lei.

Nos topicos a seguir serdao detalhadas as principais caracteristicas e

procedimentos de criacado, implementacéo e execucao do fundo.

5.1.3.1 Elegibilidade

Uma das primeiras questdes estruturantes do VCF dizia respeito a definicdo
da elegibilidade. Os ataques terroristas resultaram em milhares de pessoas mortas
e feridas, além de ter desencadeado inumeros danos emocionais e patrimoniais,
como ja abordado. Porém, através da ATSSSA, o Congresso optou por restringir o
alcance do programa, delimitando de forma especifica aqueles que seriam
considerados vitimas para fins de compensacido. A Finalidade do fundo ndo era

reparar perdas apenas econdmicas, emocionais ou materiais, mas somente 0s
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casos de lesdo fisica comprovada ou de morte (ESTADOS UNIDOS, 2001, p.
66.275).

Os critérios de elegibilidade englobavam trés dimensdes principais: 1)
pessoal; 2) territorial e 3) temporal. Sendo assim, poderiam ser indenizados aqueles
que estavam a bordo das aeronaves envolvidas nos ataques (com excegdo dos
terroristas) e aqueles que estavam no WTC, no Pentagono ou no local da queda na
Pensilvania no momento das colisdes ou no “momento imediatamente proximo”.
"Presente no local" significava estar fisicamente nos edificios atingidos ou nas areas
contiguas, desde que estas fossem consideradas pelo Special Master como sendo
suficientemente préoximas a ponto de expor o individuo ao risco real de lesao
decorrente do impacto ou das explosdes e incéndios subsequentes. No que se
refere ao critério temporal, a vitima deveria estar presente no momento ou até doze
horas apds as colisdes, prazo que poderia ser estendido até noventa e seis horas
para os trabalhadores de resgate, em reconhecimento ao risco que enfrentaram
(ESTADOS UNIDOS, 2012, §104.2, b) .

O conceito de dano fisico também foi delimitado de modo estrito. Apenas as
lesbes diagnosticadas e tratadas por um médico em até vinte e quatro horas apos os
ataques ou o resgate, resultando em incapacidade, deficiéncia ou desfiguracéo,
eram elegiveis para o programa. Logo, ndo estavam abarcados os danos
emocionais, as perdas patrimoniais e os danos latentes, ja que a evolugao futura
destes ultimos poderia levar a subcopensacéo ou a sobrecompensacao (ESTADOS
UNIDOS, 2001, §104.2, b).

Em relacdo as vitimas falecidas, a ATSSSA autorizava apenas a
apresentacdo de uma unica reivindicagdo por intermédio de um representante
pessoal devidamente habilitado, cuja identidade poderia ser determinada por
testamento, por regras de sucessdo do estado de domicilio ou, em situagdes
excepcionais, apontada pelo préprio Special Master (ESTADOS UNIDOS, 2001, §
405, c, 3).

20 Ou immediate aftermath, nos termos da ATSSSA.
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Nesse contexto, o Special Master atuava de forma determinante. Embora os
critérios de elegibilidade fossem restritivos e definidos em lei, a sua aplicagao pratica
dependia da interpretagcao de Feinberg. Coube a ele decidir se determinada area
apresentava risco real de exposicdo, se a lesdo se enquadrava nos requisitos

médicos previstos ou a legitimidade do representante pessoal.

5.1.3.2 Definigao dos valores

Superada a questdo da elegibilidade, a definicdo dos valores indenizatérios
revelou-se o aspecto mais complexo e controverso do VCF. O objetivo do fundo era
reparar financeiramente tanto as perdas econémicas quanto as nao-econdmicas
sofridas pelas vitimas e seus familiares, mas, como ja mencionado, apenas nos
casos de morte ou lesdo fisica. As perdas econbmicas eram referentes aos
rendimentos futuros esperados da vitima, ja4 as perdas nao-econ6micas diziam
respeito ao sofrimento emocional e a angustia mental suportadas por essas
categorias em decorréncia dos ataques (ESTADOS UNIDOS, 2001, §§ 104.41 e
104.44).

A estimativa da perda econdmica necessitava de uma previsao sobre o futuro
de cada reclamante, sendo, portanto, uma avaliacdo que era essencialmente
especulativa (ESTADOS UNIDOS, 2001, § 104.41, a). Apesar de essa definicao ser
apoiada em fatos individuais relativos a vitima, quando disponiveis, havia elementos

que nao poderiam ser previstos de maneira individualizada.

Projetar os rendimentos ao longo da vida profissional, principalmente das
pessoas com rendas anuais extraordinarias, era um exercicio complexo, envolvendo
férmulas variaveis e fatores de dificil generalizagao, tais quais a expectativa de vida
laboral, setores ou mercados volateis e os demais elementos especificos da carreira
da vitima, todos incertos e de dificil previsdo (ESTADOS UNIDOS, 2001, § 104.41,

a).

No caso das perdas ndo-econbémicas, sabia-se que cada vitima experimentou
os ataques de maneira e graus distintos. Algumas delas permaneceram reféns nos

aviodes ou ficaram presas em edificios em chamas, enquanto outras morreram logo
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apdés os impactos, sem qualquer aviso prévio do que aconteceria. Diante da
impossibilidade de conhecer todas as circunstancias individuais da maioria delas,

foram estabelecidas indeniza¢des presumidas para categorias de requerentes.

Para as vitimas fatais, o valor presumido das perdas nao-econdmicas foi
fixado em US$250.000,000 (duzentos e cinquenta mil dodlares), acrescido de
US$100.000,000 (cem mil ddlares) adicionais para o cénjuge e cada dependente da
vitima falecida. Os valores tiveram como base aqueles recebidos por agentes de
segurancga publica ou membros das For¢gas Armadas mortos em servigo. Ja no caso
das vitimas sobreviventes, cabia ao Special Master determinar a melhor metodologia
para avaliar as perdas nao-econdbmicas (ESTADOS UNIDOS, 2012, §104.43;
FEINBERG, 2005, p. 37).

Entretanto, o valor determinado nem sempre seria recebido integralmente
pela vitima. Foi estabelecido na ATSSSA que do valor final da indenizagcédo deveria
ser deduzido o montante de compensacdes recebidas de fontes colaterais, como
seguros de vida, fundos de pensdo, beneficios previdenciarios e demais
pagamentos governamentais referentes aos ataques do 11 de setembro. Doagdes
de pessoas fisicas ou entidades privadas de caridade ndo eram consideradas fontes
colaterais, exceto se o Special Master considerasse que, na pratica, constituiam
compensacgdes equivalentes aquelas previstas em lei. Assim como nas situagbes

anteriores, esta também estava totalmente a cargo de sua discricionariedade 2'.

Da mesma forma, seria deduzido do montante final o valor de uma espécie de
auxilio emergencial concedido pelo Fundo. Com o intuito de auxiliar os necessitados
0 mais rapido possivel, de acordo com o regulamento, o reclamante elegivel poderia
receber um adiantamento de $50.000,00 (cinquenta mil délares) ou $25.000,00

(vinte e cinco mil dolares) no caso de morte ou lesao fisica grave, respectivamente

2! Sobre a exclusdo de doagdes de instituigdes de caridade como collateral source, Feinberg relata
que, apesar da ATSSSA permitir a dedugao de todas as fontes de renda, ele decidiu ndo subtrair
doacgdes privadas recebidas pelas familias do 11 de setembro. Em tradugao nossa: “Era maravilhoso
que os americanos tivessem doado tanto para ajudar seus concidadaos. Mas isso criou um dilema
para mim [...]. Decidi que o dinheiro recebido pelas familias de instituicbes de caridade privadas nao
seria considerado renda complementar e nao seria deduzido dos prémios do fundo. Eu estava
violando a letra da lei? Sim. Mas tomar uma deciséo pratica para o beneficio das familias era mais
importante do que aderir rigidamente a redagdo ambigua de um estatuto redigido as pressas e
aprovado apressadamente. Esta foi a decisdo correta” (FEINBERG, 2005, p. 71).



53

(FEINBERG, 2005. p. 45). Para tanto, era preciso apenas preencher um formulario
basico e apresentar argumentos a respeito de sua necessidade financeira,
recebendo os valores antes mesmo de ter o seu pedido de indenizagao total ser
avaliado. Uma vez que o requerente solicitasse o beneficio antecipado, era
considerada a sua renuncia ao direito de ingressar com uma agéo judicial a respeito
dos atendados do 11 de setembro (ESTADOS UNIDOS, 2001, p. 66.277).

De acordo com Feinberg (2005, p. 46), a clareza da formula era fundamental
para que as pessoas pudessem compreender o processo e calcular suas
expectativas para que, com base nisso, pudessem decidir pela adesdo ou nédo ao
programa. Ao estabelece-la, seu objetivo n&o era proporcionar a igualdade absoluta
nos resultados, mas sim assegurar a consisténcia entre as decisdes, oferecendo

previsibilidade e legitimidade ao programa.

5.1.3.3 Submissao e avaliacado dos pedidos

No que tange a submissédo e avaliacdo dos pedidos, o procedimento foi
desenhado de forma a privilegiar a eficiéncia. As vitimas ou seus representantes
preenchiam formularios elaborados pelo Special Master, nos quais apresentavam a
comprovagao de presenga nas areas atingidas, vinculos com os voos envolvidos e
documentos relativos as perdas econémicas e nao-econdmicas. Nesse momento era
preciso optar entre dois caminhos procedimentais: o Track A ou o Track B (9-11
COMMISSION, 2004, p. 10).

Optando pelo Track A, o requerente teria a elegibilidade avaliada e seria
determinada a indenizagao presumida, sendo notificado do resultado, por escrito, no
prazo de 45 dias. O requerente poderia aceitar esse valor como final e solicitar o
pagamento imediato ou entdo requerer uma revisdo perante o Special Master.
Nesta, seria possivel apresentar informacdes adicionais e, caso houvesse erro de
calculo ou circunstancias extraordinarias ndo contempladas pela metodologia, o
valor poderia ser modificado. Uma vez revista, a decisdo era definitiva, sem
possibilidade de novo recurso (ESTADOS UNIDOS, 2001, p. 66.279).
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Ja no track B, a unica avaliacao feita era relativa a elegibilidade, também no
prazo de 45 dias, sendo o calculo da indenizagdo feito diretamente em uma
audiéncia com o Special Master ou sua equipe, também com a possibilidade de
modificagbes em razdo de circunstancias extraordinarias. A decisdo apds a

audiéncia era final, sem direito a qualquer tipo de recurso .

Para viabilizar a execugcdo dos procedimentos, Feinberg precisou organizar
uma equipe com diversos profissionais, todos escolhidos por ele??, para avaliar os
documentos e as provas fornecidas nos momentos de inscricdo, atuar como seus
designados em audiéncias e controlar as responsabilidades fiscais do fundo, tendo
contratado a empresa PriceWaterhouseCoopers para essa fungao (FEINBERG,
2005, P. 33).

A equipe também era responsavel pela realizagado das audiéncias. O design
destas foi elaborado de forma inquisitorial, podendo os requerentes submeter
qualquer documento, informagdo ou argumentos que julgassem importantes. As
sessdes eram conduzidas de maneira informal, podendo a parte estar ou nao
acompanhada de advogado, além de apresentar testemunhas, inclusive

especialistas, caso julgassem necessario (ESTADOS UNIDQOS, 2004, p. 10).

Foram realizadas, ao todo, 3.962 audiéncias. Dado o volume, ficou claro que
a equipe do Special Master ndo seria capaz de conduzir todas elas sem pessoal
adicional. Por esse motivo, o Fundo contou com o Departamento de Justica para
designar individuos qualificados para presidir algumas delas, sendo eles advogados
assistentes dos Estados Unidos de escritérios de todo o pais. Além disso, nove
agéncias federais disponibilizaram quarenta e sete juizes administrativos e quatro
advogados do setor privado atuaram de forma pro bono (ESTADOS UNIDOS, 2004,
p. 72-73).

O ambiente informal das audiéncias foi intencionalmente projetado para
minimizar ao maximo os medos e as preocupagoes dos requerentes, haja vista suas

condigbes psicologicas e emocionais. Segundo Feinberg, os requerentes sentiram

2 Essa discricionariedade concedida a Feinberg, com amplos poderes, fez com que ele passasse a
ser visto, por alguns, como um “leviatd” (STEENSON, 2009, p. 544).



55

uma forte necessidade de relatar ao Fundo suas circunstancias, desejavam informar
o impacto dos atendados em suas vidas diarias, quase como em uma “experiéncia
catartica”. Dessa forma, em sua visao, o processo de audiéncia foi fundamental para
0 sucesso do Fundo, pois muitos acreditavam que sem elas estariam privadas do
"devido processo legal" (9-11 COMMISSION, 2004, p. 15).

5.1.3.4 Pagamentos

Aceitando a proposta oferecida, o Special Master aprovaria 0 pagamento
direto as vitimas em até 20 dias, em observancia a ATSSSA. A indenizagao
referente aos feridos seria depositada diretamente a eles (ESTADOS UNIDOS,
2001,Sec. 406, a). Ja referente as vitimas falecidas, na lei ndo estavam
estabelecidos os procedimentos que deveriam ser adotados para a distribuicao dos
valores, o que também ficou a cargo de Feinberg. Foi estabelecido que, nos casos
de falecimento, o representante pessoal da vitima deveria apresentar ao Fundo um
plano de distribuicdo, que seria analisado pela equipe (9-11 COMMISSION, 2004, p.
56).

Tanto os representantes como os advogados atuantes no Fundo
necessitavam de orientacdo para as respectivas elaboracdo e analise do plano,
sendo assim, para esclarecer os componentes de um modelo adequado, o Fundo
realizou reunides publicas (fown meetings), forneceu diretrizes em seu site, por
correspondéncia e por telefone (9-11 COMMISSION, 2004, p. 57).

Nessas oportunidades, os requerentes foram informados de que o plano
deveria ser apresentado antes da efetuacdo do pagamento, sendo necessario que
abarcasse os trés componentes da indenizacado concedida, isto é: 1) a indenizacao
ndo-econdmica em nome da vitima (U$ 250.000,000 dolares); 2) a indenizagéo
nao-econdmica para o conjuge e cada dependente ($ 100.000, dblares por pessoa);
e 3) a indenizagdo econbmica, isto é, o valor estabelecido de acordo com as
circunstancias da vitima (ESTADOS UNIDOS, 2001, sec. 406, a).

A primeira delas, em nome da vitima, deveria ser distribuida de acordo com o

seu testamento ou, na auséncia deste, conforme a lei de sucessao do estado em
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que a vitima era domiciliada. A segunda indenizagao, referente ao cbnjuge e aos

dependentes, deveria ser paga diretamente a cada pessoa qualificada.

A questdo da distribuicdo aos menores de idade também nao foi abordada na
ATSSSA, sendo um dos grandes desafios enfrentados na elaboragdo do Fundo.
Apesar de existirem diversas opgdes permitidas pela legislagdo Estadunidense, era
necessario desenvolver mecanismos que equilibrassem a protegao do patrimdnio da
crianga contra seu uso indevido e, ao mesmo tempo, permitisse que os pais e
responsaveis utilizassem os recursos para suprir as necessidades imediatas (9-11
COMMISSION, 2004, p. 60).

A solucdo que obteve maior aprovagao entre as vitimas foi a adogéo de um
sistema no qual um dos pais ou o responsavel era nomeado fiduciario pelo Fundo,
assumindo o dever de usar os recursos em beneficio da crianga, preservando o que
nao fosse gasto?®. Ndo existia supervisdo externas continuas dos gastos, entretanto
exigia-se que o0s representantes assinassem termos de responsabilidade,
comprometendo-se a manter contas separadas, registros financeiros e entregar os

valores referentes as criangas quando elas atingissem a maioridade.

Outra situagcédo que exigiu atengao especial foi o processo de distribuicdo aos
beneficiarios estrangeiros. Tanto a ATSSSA quanto o Fundo n&o faziam distingéo
entre cidaddos e nao-cidaddos dos Estados Unidos, ou seja, qualquer pessoa
atingida pelos ataques tinham o direito de participar do programa,
independentemente de sua nacionalidade. Ao todo, estavam envolvidos estrangeiros
de 59 paises diferentes (FEINBERG, 2005, p. 60).

Em relacao a distribuicao, muitos dos beneficiarios estrangeiros nao estavam
familiarizados com o sistema legal americano e com a estrutura do Fundo, por isso,
a administracdo do VCF concluiu que a melhor opgéo era aplicar as regras do pais
de origem da vitima. Como eram diversas nacionalidades, o Fundo ndo tinha
capacidade de analisar cada uma das leis individualmente, entdo a solugao

encontrada foi pagar a indenizacdo ao Representante Pessoal, diretamente, que

# De acordo com Feinberg, era semelhante a um sistema norte americano denominado

representative payee.
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tinha entdo a obrigacéo de distribuir o valor de acordo com a lei aplicavel no pais da

vitima.

Porém, em alguns casos, a lei estrangeira era conflitante com a lei americana
em aspectos que, na opinido de Feinberg, eram inaceitaveis, como, por exemplo, a
proibicdo de que mulheres recebessem parte do patrimdnio da vitima, bem como leis
que endossassem a legalidade de multiplas esposas. Nestes casos, ele usava sua
discricionariedade para modificar a lei da nagdo estrangeira em sua aplicagdo no
contexto do Fundo (FEINBERG, 2005, p. 70).

Entretanto, a situagdo mais controversa em relagcdo a distribuicdo era
referente aos direitos dos noivos e dos parceiros de mesmo sexo das vitimas. O
Fundo, como de costume nos EUA, optou por aplicar a lei estadual para determinar
quem seria o representante e quem poderia receber as indenizagdes. Ocorre que
em praticamente todos os estados, na época, ndo eram reconhecidos os direitos
legais de noivos ou pessoas que nao fossem familiares. Sendo assim, na auséncia
de testamento, apenas os pais eram reconhecidos como beneficiarios legitimos
(FEINBERG, 2005, p. 70).

Ocorre que, no contexto dos ataques, Feinberg identificou que, em alguns
casos, 0s pais estavam afastados da vitima e, se seguidas as regras dos estados,
receberiam o valor as custas do parceiro do mesmo sexo ou noivo do filho. Por
considerar isso injusto, ele tomou proveito da discricionariedade que |he foi conferida
pela lei, intervindo e mediando os conflitos, incentivando os pais e os companheiros
a chegarem em um consenso (FEINBERG, 2005, p. 70).

Na maioria das vezes, convenceu as partes a concordar com a alocacao dos
valores. Em alguns casos, a familia exigia que fosse acrescentado um valor
adicional destinado ao parceiro, caso contrario ameagavam litigar. Ao final, em torno

de 20 casos, a questao teve que ser decidida em tribunais (FEINBERG, 2005, p. 80).
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5.1.4 Encerramento

O encerramento do VCF decorreu diretamente das disposicdes legais que o
instituiram. Desde a sua criagao pela ATSSSA, promulgada em 22 de setembro de
2001, o fundo foi concebido como um programa temporario, com prazo determinado
para recebimento de reivindicagbes e conclusdo de seus pagamentos. A propria lei
estabeleceu que o Special Master deveria fixar um prazo final para a apresentagao
de pedidos, o qual ndo poderia ultrapassar o dia 22 de dezembro de 2003,
determinando, de forma expressa, que nenhuma reivindicacdo seria aceita apos
essa data (ESTADOS UNIDOS, 2001, sec. 405, a, 3).

Em cumprimento a lei, o Departamento de Justica dos Estados Unidos, por
meio dos Interim Final Rules que regulamentaram a operagdo do VCF, confirmou
que todos os pedidos de compensacao deveriam ser protocolados até 22 de
dezembro de 2003, sob pena de indeferimento automatico. Os regulamentos
também esclareceram que o encerramento do prazo para submissdo nao implicaria
o término imediato das atividades administrativas do fundo, uma vez que ainda seria
necessario concluir a analise dos pedidos tempestivamente apresentados e efetuar
os pagamentos correspondentes (ESTADOS UNIDOS, 2001, § 104.21, a).

O VCF encerrou oficialmente o recebimento de novas reivindicagdes na data
determinada, sem qualquer tipo de prorrogagao. Apdés o fechamento, o fundo
permaneceu em funcionamento apenas para finalizar a avaliagdo dos pedidos
pendentes, realizar audiéncias remanescentes e processar 0s pagamentos
aprovados. De acordo com o Relatério Final do Special Master, a fase de
processamento residual se estendeu ao longo de 2004, periodo em que foram
concluidas revisdes, ajustes e liberagdes financeiras relativas as reivindicagdes ja
admitidas (ESTADOS UNIDOS, 2001, § 104.21, a).

Apds o encerramento definitivo do VCF em 2004, ndo houve a reabertura do
programa para novas reivindicagdes relacionadas aos ataques de 11 de setembro de
2001 no ambito do modelo original. Anos mais tarde, diante do surgimento de
doencgas latentes associadas a exposi¢cao aos detritos e a poeira téxica, o Congresso

instituiu um novo fundo, juridicamente distinto, voltado exclusivamente as condigbes



59

de saude de longo prazo, sem reativar o VCF original nem alterar retroativamente
seus critérios de encerramento (FEINBERG, 2005; ESTADOS UNIDOS, 2011).

5.1.5 Analise da efetividade do VCF

Este topico tem por objetivo analisar, em continuagdo a etapa descritiva
anterior, a efetividade do VCF enquanto CRF. Para tanto, serao considerados os trés
critérios estabelecidos no quarto capitulo da pesquisa: celeridade, concretizagao do

direito material e satisfacdo com os resultados.

Parte-se da premissa, ja estabelecida no referido capitulo, de que a
efetividade ndo deve ser compreendida de maneira dicotdbmica, mas sim como
graduada, podendo apresentar respostas positivas em alguns critérios, e negativas

em outros.

Portanto, ndo se pretende afirmar categoricamente se o VCF foi ou néo
efetivo em termos absolutos, mas sim examinar em que medida e sob quais
aspectos o modelo foi capaz de responder as demandas geradas por um conflito
marcado por alta complexidade, intensa conflituosidade e profunda

heterogeneidade.

5.1.5.1 Celeridade

A anadlise da celeridade do VCF exige a consideragdo de dois aspectos
centrais: 1) o volume de demandas processadas pelo programa e 2) o tempo
necessario para a apreciagcao, decisdao e pagamento das indenizagdes. Trata-se,
portanto, de verificar até que ponto o modelo foi capaz de oferecer uma resposta
rapida diante de um numero consideravel de vitimas, em um contexto de extrema

urgéncia.

Conforme os dados divulgados no Relatério Final do VCF (2004), o Fundo
recebeu, ao todo, 7.403 reclamagdes, das quais 5.559 foram deferidas e pagas,
enquanto 1.843 foram negadas ou abandonadas, conforme sistematizado na tabela

a sequir.
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Tabela 1 — Estatisticas gerais do VCF

Tipo de reclamacgao Recebidas Pagas | Negadas/Abandonadas
Mortes 2.968 2.880 88

Lesdes fisicas 4.435 2.680 1.755

Total 7.403 5.559 1.843

Fonte: Relatério Final do VCF (2004); elaboragao do autor.

Os dados demonstram, que o programa alcangou a adesdo massiva das
vitimas ou de seus familiares, principalmente nos casos de falecimento. Das 2.968
reclamagdes por o6bito, 2.880 resultaram em pagamento, o que corresponde a
aproximadamente 97% das familias elegiveis, resultado que expressa a capacidade
do Fundo de absorver e processar, em curto espago de tempo, praticamente a
totalidade das demandas relacionadas as vitimas fatais (9-11 COMMISSION, 2004,
p. 01).

No que se refere as reclamacgdes por lesdes fisicas, embora o numero de
indeferimentos e abandonos tenha sido significativamente maior, ainda assim 2.680
pedidos foram pagos, o que representa uma parcela relevante dos requerimentos
apresentados. A maior taxa de negativas nesse grupo, de acordo com o relatério,
estd relacionada aos critérios restritivos de elegibilidade definidos pela ATSSSA,
especialmente no que diz respeito a exigéncia de comprovagdo de dano fisico
diagnosticado e tratado em curto intervalo temporal apés os ataques, conforme
descrito no capitulo anterior (9-11 COMMISSION, 2004).
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Do ponto de vista temporal, constata-se que o VCF conseguiu processar e
pagar um volume extremamente elevado de demandas em um periodo
relativamente curto, principalmente se comparado a duragdo média de processos
judiciais em casos de tamanha complexidade. Nesse aspecto, o Fundo atingiu de
forma satisfatéria o objetivo de promover uma resposta rapida as vitimas, evitando a
prolongagcdo da incerteza e da instabilidade financeira em que muitas delas se

encontravam.

Sendo assim, é possivel afirmar que o VCF apresentou alto grau de eficiéncia
no que diz respeito ao tempo de processamento. O programa foi eficaz ao cumprir
seu proposito declarado, isto &, indenizar vitimas consideradas elegiveis, e eficiente
ao fazé-lo em um curto intervalo de tempo, com procedimentos simplificados e
custos operacionais relativamente baixos em proporgdo ao montante distribuido, ja
que, conforme divulgado pela administragao fundo, os valores totais despendidos no
processo reparatério corresponderam a apenas 1% do valor total pago em
indenizagdes (9-11 COMMISSION, 2004, p. 01).

Essa constatagao, contudo, ndo é suficiente para a analise da efetividade do
modelo. Embora a celeridade represente um aspecto positivo e relevante, ela ndo
permite, por si sO, concluir sobre a qualidade da reparacéo oferecida. Para tanto, é
necessario realizar a analise da concretizagcdo do direito material, examinando os
valores efetivamente pagos, sua distribui¢cao e os critérios aplicados, o que sera feito

a segquir.

5.1.5.2 Concretizagao do direito material

A concretizagdo do direito material diz respeito a efetiva transformacgao do
direito a reparagao em prestacdes econdbmicas concretas, materialmente percebidas

pelas vitimas ou por seus representantes.

Conforme os dados apresentados no Relatério Final do VCF, o Fundo
distribuiu valores expressivos as vitimas dos ataques de 11 de setembro, tanto nos

casos de morte quanto nos de lesdes fisicas. Antes da aplicacdo dos descontos
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relativos as fontes colaterais, o valor total das indeniza¢des calculadas alcangou
aproximadamente US$ 9,96 bilhdes de délares (9-11 COMMISSION, 2004, p. 10).

A tabela a seguir resume os principais valores concedidos pelo VCF,

distinguindo os valores totais, médios e medianos, bem como os descontos

aplicados, nos casos de morte e de lesao fisica.

Tabela 2 — Compensagdes financeiras no VCF: valores totais, médios e

medianos
Indicador Total geral Por morte Por lesao
Valor total pago (apés | US$ US$ Us$
descontos) 7.049.415.536,64 | 5.996.261.002,08 | 1.053.154.534,56
Média dos | US$ 1.267.880,49 | US$ 2.082.035,07 | US$ 392.968,11
pagamentos
Mediana dos | US$ 855.919,50 US$ 1.677.632,54 | US$ 108.746,50
pagamentos

Maior valor pago

US$ 8.597.732,00

US$ 7.100.000,00

US$ 8.597.732,00

Menor valor pago

US$ 500,00

US$ 250.000,00

US$ 500,00
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Valor total antes dos

US$

US$

US$

descontos 9.964.443.386,52 | 8.461.041.778,69 | 1.503.401.607,83
Total de descontos |US$ US$ US$

aplicados 2.915.027.849,88 |2.464.780.776,61 |450.247.073,27
Média dos descontos | US$ 524.285,58 US$ 855.826,66 US$ 168.002,64
Mediana dos | US$ 236.810,76 US$ 585.657,09 US$ 0,00
descontos

Maior desconto | US$ 9.875.656,44 | US$ 9.875.656,44 | US$ 2.972.238,00
aplicado

Menor desconto | US$ 0,00 US$ 0,00 US$ 0,00
aplicado

Fonte: Relatério Final do VCF (2004); elaboragao da autora.

Os dados séao claros no sentido de que o VCF foi capaz de distribuir valores

de grande magnitude, e um intervalo temporal reduzido. Conforme as informagdes

disponibilizadas, a maior parte dos recursos foi destinada as indenizagbes por morte,

correspondendo a aproximadamente US$ 6 bilhdes de doélares do total pago,

enquanto os casos de lesdes fisicas receberam pouco mais de US$ 1 bilhdo.

No entanto, é preciso considerar que houve grande variagao entre os valores

pagos, tanto nos casos de morte quanto nos de lesdo. Nos pedidos por obito, a

média das indenizagdes foi superior a US$ 2 milhdes, ao passo que a mediana ficou
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em torno de US$ 1,67 milhdo, indicando uma distribuicdo assimétrica, influenciada
por pagamentos significativamente mais elevados em determinados casos. Nos
pedidos por lesao fisica, essa assimetria se mostra ainda mais acentuada, com uma
mediana de aproximadamente US$ 108 mil, contrastando com valores maximos que

ultrapassaram US$ 8,5 milhdes de dolares.

Essa diferengca decorre diretamente da férmula de calculo adotada pelo
Fundo, conforme detalhado no capitulo descritivo, que combinava danos nao
econdmicos presumidos com a projegao das perdas econémicas futuras, baseada
na renda anual da vitima, na expectativa de vida laboral e nos beneficios que seriam
acumulados ao longo do tempo. A aplicagdo dessa metodologia resultou em valores
mais elevados para vitimas com rendimentos mais altos e valores inferiores para

aquelas com menor renda.

Além disso, é preciso considerar os descontos colaterais, que também
influenciaram muito nos valores finais. Do valor total inicialmente calculado, foram
deduzidos aproximadamente US$ 3 bilhdes de dolares, referentes a seguros de
vida, fundos de penséo, beneficios previdenciarios e outras fontes consideradas
compensacgdes colaterais nos termos da ATSSSA. Em média, os descontos
aplicados nos casos de morte ultrapassaram US$ 850 mil, enquanto nos casos de

lesao fisica a média foi de aproximadamente US$ 168 mil.

Independentemente do valor oferecido e dos descontos realizados, em todos
0s casos os valores finais foram efetivamente depositados nas contas das vitimas
sobreviventes ou de seus representantes legais, em prazos reduzidos apds a
aceitacao das propostas. Portanto, sob a perspectiva estritamente material, o direito
a reparagdo nao permaneceu apenas no plano abstrato ou simbdlico, tendo sido
concretizado por meio de pagamentos reais, acessiveis e financeiramente

significativos para a maioria dos beneficiarios.

Nesse sentido, a analise dos dados permite afirmar que o VCF cumpriu, em
grande parte, a fungado de concretizar o direito material a indenizagéo, especialmente
gquando comparado aos riscos, incertezas e a morosidade associados a via judicial

tradicional. No entanto, para que a efetivacdo desse critério seja completa, é
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necessaria a avaliagao da satisfagado das vitimas com os resultados obtidos, isto €,

se elas perceberam a resolugao obtida como justa.

5.1.5.3 Satisfagdo com os resultados

A andlise da satisfagcdo com os resultados e da percepgao de justica constitui
o aspecto mais complexo e controverso da avaliacao da efetividade do VCF.
Diferentemente dos critérios de celeridade e da concretizagao do direito material,
que podem ser avaliados com fundamento em dados quantitativos, a satisfacao das
vitimas em relagcdo aos resultados envolve elementos subjetivos, relacionados as
suas expectativas, as narrativas em torno do programa e a forma como os critérios e

procedimentos do Fundo foram por elas compreendidos.

Desde sua concepcgédo, o VCF foi alvo de uma série de criticas, que se
manifestaram antes, durante e depois do programa. Por se tratar de uma iniciativa
publica, apos a promulgacdo da ATSSSA, o DOJ recebeu uma série de e-mails com
as consideracdes da populacao, e principalmente das vitimas, que transformaram o
fundo em uma arena de conflito moral. O fato de que os recursos que sustentavam o
VCF eram publicos levantou questionamentos sobre quem era digno ou nao de

receber o dinheiro dos impostos pagos pelos cidadaos.

Alguns dos comentarios revelaram forte ressentimento contra mulheres ricas
que pediram a compensacao, vistas como "esposa troféu" sustentadas por dinheiro
publico. Essa reagao, fortemente marcada por misoginia, desvalorizava o trabalho
doméstico e colocava essas viuvas sob 0 mesmo estigma moral que antes era
reservado as mulheres pobres que recorriam aos programas assistenciais. Outros
expressaram indignagao com o fato de o Fundo beneficiar familias abastadas, como
um todo, ndo apenas as vilvas donas de casa. Defendiam que os recursos
deveriam ser destinados apenas as familias de baixa renda, e ndo usado para
sustentar estilos de vida privilegiados (MEYROWITZ, 2023, p. 199).

Outros comentarios também comparavam o tratamento dados a imigrantes
indocumentados e a parceiros do mesmo sexo das vitimas. Alguns remetentes

teceram criticas ao fato de o VCF oferecer compensagao a estrangeiros que



66

estavam no pais sem documentagdo, enquanto negava reconhecimento a casais
homoafetivos. Como observa Meyerowitz (2023, p. 199), o VCF acabou, de fato,
incluindo alguns imigrantes sem status legal, mas manteve restricbes em relagéo a
parceiros do mesmo sexo, pelas razdes ja explecitadas na etapa descritiva. A
diferenca de tratamento expds conflitos sobre quem era visto como pertencente a

comunidade nacional.

Além disso, houve questionamentos relevantes quanto a limitagdo temporal e
material do programa ao evento especifico do 11 de setembro. Parte da opinido
publica e da literatura questionou por que vitimas de outros atentados terroristas ou
de tragédias de grande escala ndo eram contempladas por mecanismos
semelhantes, sobretudo considerando que o VCF foi integralmente financiado com
recursos publicos. Essa critica se intensificou em razdo da percepcado de
excepcionalidade do tratamento conferido as vitimas do 11 de setembro, o que
levantou debates acerca da igualdade e da seletividade da resposta estatal
(ESTADOS UNIDOS, 2004, p. 79-80).

Durante e apdés a implementagdo e execugdo do programa, as criticas
estiveram voltadas, principalmente, aos critérios de calculo das indenizag¢des, ambito
no qual a insatisfacdo foi ainda mais pronunciada. Essas criticas decorreram da
férmula adotada pelo VCF, que resultou nos pagamentos altamente discrepantes,
nos quais vitimas com rendimentos elevados receberam indenizagdes
significativamente superiores aquelas concedidas a vitimas de menor renda, como

demonstrado na analise da concretizagao do direito.

De acordo com Bornstein e Poser (2007), bem como Meyerowitz (2023) e
Hadfield (2008), essa disparidade foi amplamente interpretada como a
institucionalizacdo de uma hierarquia de valor entre as vitimas, na qual
determinadas vidas pareceriam valer mais do que outras em razdo de sua posi¢cao
econbmica. A reacdo das vitimas foi imediata e intensa, com centenas de
manifestacdes direcionadas ao DOJ exigindo igualdade de tratamento e defendendo
que toda vida humana possui o mesmo valor, independentemente de renda,

profissdo ou status social.
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Essa critica foi agravada pela percepcédo de que o Fundo promoveu uma
espécie de “precificacdo da vida”, reduzindo perdas humanas profundas e
incomensuraveis a numeros e formulas matematicas. A ideia de atribuir valores
monetarios variaveis a morte de uma pessoa foi, para muitos familiares, moralmente
inaceitavel, especialmente em um contexto de luto recente e trauma coletivo
(ACKERMAN, 2004). O préprio Kenneth Feinberg reconheceu, posteriormente, que
a utilizacdo da légica da perda econbmica futura foi uma das escolhas mais
controversas do programa e que gerou niveis elevados de insatisfagdo entre os
beneficiarios (BORNSTEIN; POSER, 2007, p. 80).

Outro fator relevante para a percepcado negativa de justica foi a regra de
deducdo dos beneficios colaterais. Conforme previsto na ATSSSA, do valor final da
indenizagao deveriam ser subtraidos os montantes recebidos a titulo de seguros de
vida, fundos de pensado, beneficios previdenciarios e outros pagamentos
governamentais relacionados aos ataques. Embora essa regra estivesse
expressamente prevista em lei, muitos beneficiarios a consideraram injusta,
sobretudo quando os descontos atingiam valores elevados, reduzindo
substancialmente a indenizacgéo final recebida pelo Fundo (BORNSTEIN; POSER,
2007, p. 80).

A insatisfagdo foi particularmente intensa nos casos em que os descontos
superaram centenas de milhares ou mesmo milhdes de ddlares, como demonstram
os dados do Relatorio Final, que indicam a aplicagado de descontos individuais que
chegaram a quase US$ 10 milhdes de doélares em determinados casos. Para muitas
vitimas, essa deducdo foi percebida como uma penalizagao adicional as familias
mais previdentes, ja que desconsiderava o carater distinto e a finalidade diversa das
fontes colaterais (BORNSTEIN; POSER, 2007, p. 80).

A percepcdo de injustica também esteve associada a exclusdo de
determinados familiares do rol de beneficiarios, em especial no caso dos parceiros
de mesmo sexo e dos noivos das vitimas. Essa exclusao gerou forte reacao publica,
tanto contraria quanto favoravel ao Fundo, desencadeando debates acalorados
sobre igualdade, reconhecimento juridico e discriminagdo. Embora Feinberg tenha

utilizado sua discricionariedade para mediar conflitos e, em muitos casos, incentivar
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acordos entre familias e parceiros, a auséncia de um reconhecimento formal desses
vinculos foi percebida como um grave déficit de justica distributiva por parte
significativa da comunidade afetada (MEYEROWITZ, 2023, p. 190-191).

Outro ponto de critica recorrente foi a centralizacdo extrema do poder
decisério na figura do Special Master. O fato de a ATSSSA ter conferido a Feinberg
ampla discricionariedade para definir critérios, interpretar regras, avaliar elegibilidade
e estabelecer valores indenizatérios, com controle institucional minimo, também
provocou reacdes contrarias. Parte da doutrina e da opinido publica qualificou essa
concentragdo como excessiva e potencialmente ilegitima, argumentando que
decisbes de tamanha relevancia social deveriam estar sujeitas a maior

transparéncia, participagao e controle externo.

Todos esses fatores contribuiram para que o VCF enfrentasse sérios
problemas no plano da satisfagdo com os resultados obtidos e da percepcao de
justica. Os critérios de elegibilidade restritivos, a desigualdade nos valores pagos, a
deducdo dos beneficios colaterais, a exclusdo de determinados familiares e a
centralizagado decisoria produziram, para muitos participantes, a sensagao de que o

programa, embora eficiente, nao foi plenamente justo em termos de resultados.

Por outro lado, quando se analisa a justiga procedimental, o cenario se
mostra substancialmente distinto. Pesquisas e relatos indicam que, apesar das
criticas aos resultados, os participantes do VCF apresentaram uma percepgao
amplamente positiva quanto aos procedimentos adotados, ainda que a doutrina
tenha tecido criticas em relagdo a alguns fatores, como a auséncia de revisado das
decisbes. As audiéncias informais, o tratamento respeitoso, a possibilidade de serem
ouvidos e de relatarem suas histérias foram elementos centrais para essa avaliagao
positiva (TYLER; THORISDOTTIR, 2003; BORNSTEIN; POSER, 2007, p. 91-92).

De acordo com Hadfield (2008), muitos beneficiarios valorizaram
profundamente a oportunidade de expressar suas perspectivas e de sentir que suas
perdas foram reconhecidas e levadas a sério pelo Estado. As audiéncias foram

frequentemente descritas como experiéncias positivas, nas quais as vitimas
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puderam narrar suas dores e circunstancias em um ambiente ndo adversarial,

percebido como empatico e digno.

ApoOs essas discussdes, torna-se essencial compreender por que algumas
vitimas optaram por aderir ao Fundo enquanto outras preferiram litigar. Conforme
identificado em uma pesquisa feita por Hadfield (2008), aqueles que escolheram a
via judicial foram fortemente motivados pela necessidade de responsabilizagao, mais
do que pela expectativa de obter valores financeiros superiores. Para esses
individuos, era fundamental que houvesse um julgamento publico, capaz de apurar
responsabilidades e atribuir culpa as companhias aéreas, aeroportos e demais
atores envolvidos. Alguns chegaram a processar a Arabia Saudita, ja que era

impossivel acionar os terroristas (HADFIELD, 2008, p. 654).

Ja aqueles que aderiram ao VCF o fizeram por razdes diversas. Muitos nao
desejavam enfrentar um processo judicial longo, custoso e emocionalmente
desgastante. Outros tinham necessidades financeiras imediatas, agravadas pela
perda do provedor familiar ou pela incapacidade laboral decorrente das lesdes. Para
esse grupo, o Fundo representou uma solugao plausivel diante das incertezas do
litigio, especialmente considerando que a préopria ATSSSA limitou a responsabilidade
das companhias aéreas aos valores cobertos por suas seguradoras (HADFIELD,
2008, p. 663-670).

Ainda assim, segundo Hadfield (2008, p. 660-661), uma parcela significativa
dos beneficiarios passou a perceber o pagamento do Fundo como uma espécie de
“‘dinheiro de siléncio”. Muitos acreditavam que os terroristas ndo eram os unicos
responsaveis pelos ataques e que o VCF existia, em grande medida, para proteger
as companhias aéreas e evitar a exposicdo publica de suas falhas. Conforme
relatado pela autora, diversos respondentes afirmaram que devolveriam o dinheiro
recebido se isso possibilitasse um julgamento capaz de revelar a verdade e

responsabilizar os culpados.
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Esse sentimento foi intensificado pela exigéncia de renuncia ao direito de
litigar**, condigdo obrigatoria para a adesdo ao programa. Para muitos, essa
renuncia foi percebida como uma escolha forgada, imposta em um momento de
extrema vulnerabilidade emocional e financeira. Embora o Fundo oferecesse uma
compensacgao célere, ele exigia, em contrapartida, o abandono definitivo da via
judicial, o que foi considerado altamente problematico por parcela expressiva dos

participantes.

5.1.5.4 Sintese

A analise do VCF, a luz dos critérios de celeridade, concretizagdo do direito
material e percepgao de justica, permite afirmar que o modelo apresentou resultados

ambiguos, que variam significativamente conforme a dimens&o observada.

No que se refere a celeridade, o VCF se mostrou altamente eficiente. O
programa foi capaz de estruturar, em um curto intervalo de tempo, um sistema
funcional de recebimento, andlise e pagamento de milhares de reivindicagbes,

encerrando suas atividades dentro do prazo legalmente estabelecido.

No tocante a concretizacdo do direito material, o VCF também apresentou
resultados expressivos. Os dados sdo claros no sentido de que os valores
indenizatérios foram reconhecidos e pagos, sem atrasos, totalizando mais de sete
bilhbes de dolares apds a aplicagdo dos descontos colaterais. Nesse sentido, o
Fundo foi bem-sucedido em transformar direitos declarados em prestacdes
econOmicas concretas, acessiveis e, para muitos beneficiarios, essenciais para a

reorganizagao de suas vidas apoés a tragédia.

Entretanto, quando se analisa a satisfagdo com os resultados, especialmente
na perspectiva dos valores recebidos, os limites do modelo tornam-se evidentes. A
férmula de calculo adotada, baseada na projecao das perdas econdmicas futuras,

resultou em indenizagdes profundamente desiguais, fazendo com que pessoas com

% Em uma amostra de 117 pessoas, cerca de 60% delas consideraram a medida inapropriada
(HADFIELD, 2008, p. 666-670).
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rendimentos mais elevados recebessem valores significativamente superiores

aqueles destinados a vitimas de menor renda, o que gerou ampla insatisfagao.

Ainda assim, é necessario reconhecer que, apesar dessas criticas, a justiga
procedimental foi percebida como positiva. As audiéncias informais, o tratamento
respeitoso, a escuta ativa e a possibilidade de participagdo efetiva no processo
contribuiram para que muitos beneficiarios se sentissem reconhecidos e tratados
com dignidade, mesmo que a literatura tenha criticado questdes relativas a falta de

transparéncia e mecanismos de revisio.

Essa analise demonstra que o VCF foi parcialmente efetivo, alcangcando
resultados relevantes em relagdo a celeridade, mas apresentando limites
significativos principalmente em relagdo a satisfacdo com os resultados. A analise
revela que a adesdao massiva ao programa nao pode ser interpretada, contudo,
como um indicativo inequivoco de satisfacdo plena. Conforme demonstrado, muitos
aceitaram o Fundo por auséncia de alternativas viaveis, diante das incertezas do
litigio e da limitagdo da responsabilidade das companhias aéreas imposta pela
ATSSSA. Para esses beneficiarios, o VCF representou menos uma escolha livre e

mais uma solugao possivel em um cenario de vulnerabilidade extrema.

5.2 Gulf Coast Claims Facility (GCCF)

Em continuidade ao estudo dos casos, neste subcapitulo sera feita a analise
da GCCF, sendo detalhados seu contexto de criagao, as caracteristicas do conflito,

da estrutura e a analise de sua efetividade, como sera visto a seguir.

5.2.1 Contexto do desastre e responsabilidade

No dia 20 de abril de 2010, aconteceu nos Estados Unidos uma das maiores
tragédias ambientais de sua historia: a explosdo da plataforma de perfuragao
Deepwater Horizon, instalada no po¢o Macondo, em meio ao Golfo do México. A
estrutura realizava os procedimentos finais de perfuracdo quando, de repente, foi
sacudida por um violento estrondo. Chamas se ergueram imediatamente, Alarmes
ecoaram e, em desespero, os trabalhadores que estavam embarcados correram

para tentar se salvar, enquanto a plataforma era consumida por um incéndio
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impossivel de ser contido. Em poucas horas, a plataforma cedeu, desaparecendo
nas aguas do Golfo, deixando um rastro de destruicdo que marcou para sempre a

historia exploragao de petréleo em alto-mar.

A tragédia, entretanto, teve inicio muito antes daquela noite.
Aproximadamente dois anos antes do desastre, em 19 de margo de 2008, a
empresa britanica BP obteve uma concessao de 10 anos para a exploragao do bloco
252 do Canion do Mississippi, na regiao do Golfo do México. Em 22 de maio do
mesmo ano, o Mineral Management Service (MMS)? concedeu a autorizagéo para a
perfuragdo do po¢o Macondo, localizado a cerca de 80 km da costa da Louisiana. A
perfuragdo teve inicio em 6 de outubro de 2009, com a utilizacdo da plataforma
semissubmersivel MODU Marianas. Aproximadamente um més depois, a passagem
do furacdo lda causou danos significativos a estrutura da plataforma e exigiu reparos
em doca. Em razao desses danos, a MODU Marianas nao retornou ao local e jamais
retomou as operagdes de perfuracdo (ESTADOS UNIDOS, 2011, p. 01-02).

Apés a interrupgao forcada da operagao, em janeiro de 2010, a Deepwater
Horizon foi selecionada para concluir a perfuragao do Macondo. A plataforma era de
propriedade e operada pela Transocean®, e estava sob contrato com a BP no Golfo
do México ha mais de nove anos. Tanto a Transocean, proprietaria, como a BP,
operadora final responsavel por conduzir as operagdes, deveriam atuar em conjunto
para garantir a segurancga e protecao da tripulagdo, do equipamento, dos recursos
naturais e do meio ambiente. Porém, falhas na execucédo e nos procedimentos de

seguranga culminaram no desastre.

O pog¢o Macondo apresentava desafios desde o inicio das operagdes devido a
sua localizacdo em aguas ultraprofundas, a cerca de 1.500 metros. Ele atravessava
formagbes geoldgicas complexas e possuia quatro zonas produtoras de
hidrocarbonetos. Essas condi¢gbes exigiam controle preciso da densidade da lama

de perfuragcdo, bem como das taxas de bombeamento e da pressao, para evitar

% O Mineral Management Service (MMS) foi uma agéncia do Departamento do Interior dos EUA
(1982-2010), responsavel por gerenciar recursos minerais, petroleo e gas natural na plataforma
continental externa (OCS).

% A Transocean é uma empresa multinacional especializada em perfuragéo de pogos de petroleo e
gas em aguas profundas e ultraprofundas (TRANSOCEAN, [s.d]).
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fraturas e perda de circulacdo, situagcdes que poderiam provocar influxos de dleo e
gas, conhecidos como kicks (ESTADOS UNIDOS, 2011, p. 33-36).

Além das dificuldades fisicas, a exploracdo dependia, de forma absoluta, da
coordenacgao das atividades de multiplas empresas: a BP, como operadora, era
responsavel por definir os procedimentos de perfuragdo, completacdo e o
abandonamento temporario; a Transocean operava a plataforma; a Halliburton e sua
subsidiaria, Sperry SUn, executavam a cimentagdo e o monitoramento do pogo; e
outros prestadores de servico, como M-I Swaco, Schlumberger e Weatherford,
forneciam suporte especializado. A comunicacgéao falha entre todos os agentes foi um
dos fatores chaves que ocasionaram o desastre?” (ESTADOS UNIDOS, 2011, p.
87-92).

A medida que as operacdes avancavam para as fases finais, as decisdes
tornaram-se determinantes para o desastre. Em abril de 2010, a perfuracao ja havia
sido concluida, e a tripulagdo ja se preparava para selar o pogo de forma proviséria,
em um processo chamado abandono temporario. Esse processo era fundamental
para assegurar o isolamento total das zonas produtoras de petréleo e gas até que
uma futura unidade de producdo retornasse ao local para a extragdo dos
hidrocarbonetos (ESTADOS UNIDOS, 2016, p. 16).

O plano da BP previa a instalagcdo de um tampao de cimento superficial
destinado a manter os hidrocarbonetos confinados. Entretanto, ela ndo foi
executada de forma adequada, e, apesar de ter sido realizado um teste de
integridade do cimento, ele foi conduzido de maneira incorreta, sem oferecer um
resultado conclusivo. Tanto os profissionais da BP quanto os da Transocean
interpretaram equivocadamente os dados obtidos, acreditando que o pogo estava
devidamente selado, quando, na realidade, n&o estava (ESTADOS UNIDOS, 2016,
p. 16-17).

2 A Halliburton é uma empresa multinacional que presta servigos para a industria de petroleo e gas,
enquanto sua subsidiaria, Sperry Sun, atua em monitoramento e avaliagdo de pocos. Ja a M-I
SWACO, Schlumberger e a Weatherford sdo empresas especializadas na prestagdo de servigos ao
setor petrolifero, tais quais perfuracao, fluidos, registro e completagdo de pogos.
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Durante o abandono temporario do poco, a coluna de fluido de perfuragao, ou
lama, composta por uma mistura densa de agua, argilas e aditivos quimicos, exercia
pressao hidrostatica suficiente para conter os hidrocarbonetos do reservatorio.
Quando a lama foi removida e parcialmente substituida por agua do mar, de
densidade menor, a pressdo acima do reservatério diminuiu. Com a barreira de
cimento falha, os hidrocarbonetos comecaram a fluir pelo po¢co em diregao a

plataforma.

Devido a falha em reconhecer o aumento de fluidos vindos do poco, a
tripulagdo continuou a remocao, intensificando o fluxo de hidrocarbonetos e sua
movimentacdo em direcdo a plataforma, que persistiu por quase uma hora sem
intervengdo humana ou ativagdo de controles automaticos. A forca do fluxo
ascendente resultou em fluidos jorrando para o convés, em um blowout (ESTADOS
UNIDOS, 2016, p. 16).

A tripulagdo tentou acionar o blowout preventer (BOP), um equipamento
instalado no fundo do mar, que chegou a selar parcialmente o po¢o, mas nao foi
capaz de conter o material que ja havia ultrapassado o sistema. Com os
hidrocarbonetos atingindo a superficie, a equipe tentou desvia-los para uma area
segura, mas o sistema de desvio estava configurado para enviar o fluxo ao
separador de gas e lama (mud-gas separator), que rapidamente ficou
sobrecarregado, derramando fluidos inflamaveis sobre o convés. O contato desses
fluidos com uma fonte de ignigdo resultou em uma sequéncia de explosdes e
incéndios de grandes proporgdes (ESTADOS UNIDOS, 2016, p. 17).

Mesmo com o acionamento manual e automatico do BOP, as pressoes
internas deformaram o tubo de perfuragao, impossibilitando o fechamento completo
do poco. As explosbes e o incéndio subsequente causaram a morte de 11
trabalhadores e ferimentos graves em outros 17. Apds cerca de 36 horas, a
Deepwater Horizon afundou, liberando aproximadamente 5 milhdes de barris de

petréleo no Golfo do México.

Em vista desses acontecimentos, a responsabilidade das empresas

envolvidas é evidente. Conforme destaca Light (2010, p. 97), o derramamento da
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Deepwater Horizon foi classificado um desastre evitavel, resultado de falhas de
gestao tanto da BP quanto de seus contratados. Essa conclusao indica que os riscos
associados as decisbes operacionais adotadas eram conhecidos ou, ao menos,
previsiveis, especialmente diante das condi¢des geoldgicas complexas do pogo
Macondo e das reiteradas flexibilizagdes nos protocolos de seguranca?®. De
qualquer forma, independentemente de culpa, a BP seria responsabilizada pelos

danos, por motivos que serao vistos adiante.

5.2.2 Consequéncias do desastre e caracteristicas do conflito

Além das mortes e ferimentos causados pela explosao, o derramamento de
oleo gerou impactos ambientais, econémicos e sociais de gigantescas propor¢oes,
atingindo diferentes grupos de vitimas com interesses e em graus distintos. O
desastre afetou de forma direta e prolongada ecossistemas marinhos e costeiros,
especies comerciais e nao comerciais, comunidades humanas, a economia local e a
saude fisica e mental da populagdo (SUMMERHAYES, 2011, p. 140-141; BUSKEY,;
WHITE; ESBAUGH, 2016, p. 174-181).

Em relagdo aos danos ambientais, que foram mais evidentes imediatamente
apods o derramamento, foi verificada a contaminacdo de mais de mil quildbmetros de
habitats costeiros, incluindo marismas salgadas, lodacgais, manguezais e praias de
areia, sendo aproximadamente 210 quildmetros classificados como moderado a
fortemente oleados. Os ecossistemas marinhos mais profundos foram afetados pela
presenca de plumas de o6leo, que consistiam em gotas finas de petroleo e gases
dissolvidos, podendo alterar a oxigenagdo local. (SUMMERHAYES, 2011, p.
177-182).

Impactos diretos e indiretos foram sofridos pela vida marinha. Diretamente,
organismos filtradores, como ostras, camardées, moluscos e vermes, absorveram

particulas de 6leo, comprometendo sua saude e a filtragdo da coluna de agua. Aves

% Houck (2010) reforga esse posicionamento ao afirmar que A BP havia investido apenas 0,5%, ou
US$ 20 milhdes, de seu orgamento de US$ 39 bilhdes para atividades de exploragdo de petréleo e
gas em esforgos de prevengéao e resposta a acidentes entre 2007 e 2010. Em cinco ocasides distintas
antes do desastre da Deepwater Horizon, a BP relatou em documentos regulatérios “baixo risco” de
um derramamento e impactos minimos ao meio ambiente caso ele ocorresse, com base na
localizagado da perfuracdo e nas capacidades de resposta da industria.



76

marinhas, como pelicanos marrons, albatrozes do norte e gaivotas risonhas, foram
banhadas a odleo, sofrendo contaminacdo de suas penas, levando ao
comprometimento de sua capacidade regulagcdo térmica, de se alimentar e, até
mesmo, voar. Mamiferos marinhos, tartarugas e peixes também foram expostos via
inalagdo, ingestdo ou contato dérmico. Ainda, consequentemente, mesmo que n&o
tenham sido atingidos de forma direta pelo 6leo, muitos predadores ingeriram

hidrocarbonetos ao consumirem presas contaminadas.

Em geral, os organismos sofreram lesdes fisicas e bioquimicas em raz&o dos
componentes téxicos do petrdleo, como o BTEX, hidrocarbonetos aromaticos
policiclicos (PAHs) e compostos NSO, o que afetou seu metabolismo, reproducéao e
sobrevivéncia (SANDIFER et al., 2021, p. 174-191). Apesar de microrganismos
degradadores de petréleo terem atuado na coluna de agua, a degradagdo foi
limitada por fatores como temperatura e profundidade, o que prolongou a presenca
de hidrocarboneto no ambiente, fazendo com que os danos, igualmente, se
prolongassem no tempo (BUSKEY; WHITE; ESBAUGH, 2016, p. 174-181)

Em razao da rica vida marinha da regidao do Golfo do México, era natural que
grande parte da economia regional girasse em torno da pesca®. Tanto a pesca
comercial quanto a recreativa e maricultura sofreram perdas financeiras significativas
nos anos subsequentes ao derramamento. Estima-se que, nas pescarias comerciais,
as receitas perderam por volta de US$ 3 bilhdes de dolares, enquanto os lucros
cairam aproximadamente 1,5 bilhdes. Os impactos totais chegam a US$ 8,4 bilhdes
de dolares. Os pescadores de crustaceos foram os mais afetados, com perda
estimada de 5.000 a 9.000 empregos (SUMAILA et al., 2012, p. 506).

Além dos prejuizos relacionados ao setor da pesca, o turismo também sofreu
fortes impactos. Cerca de 1,8 milhdo de viagens ao noroeste da Flérida foram
canceladas entre 1° de junho de 2010 e 24 de setembro de 2012, reduzindo em

quase 4% o Produto Regional Bruto (PIB) e o emprego da regido em 2010. A

2 Nao ha dados cientificos que indiqguem um namero preciso de pescadores atuando diretamente na
area do po¢o Macondo, pois os levantamentos sdo realizados em escala estadual ou regional. Como
referéncia, a pesca comercial nos cinco estados do Golfo do México sustentou cerca de 23,4 mil
empregos anuais no periodo p6s-2010, segundo dados da Sea Grant, do Bureau of Labor Statistics e
da NOAA (2011)
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percepgdo publica do risco associada a inseguranga sobre os frutos do mar
contaminados intensificou o impacto econdmico, mesmo nas areas nao afetadas
pelo 6leo (COURT, 2017, p. 162-163).

Entre as comunidades costeiras, as minoritarias e tribais sofreram impactos
particularmente intensos. Familias de pescadores do Sudeste Asiatico, por exemplo,
enfrentaram perdas significativas de renda, dificuldade em acessar os programas de
compensacgao devido a barreiras linguisticas e culturais, e restricdes a participagao
em programas de resposta ao derramamento. Essa combinacédo de fatores deixou
muitas familias sem recursos para manter seu modo de vida, exacerbando a
inseguranga econbmica e social (SANDIFER et al., 2021, p. 174-191;
SUMMERHAYES, 2011, p. 186).

A saude mental foi profundamente afetada: estresse, depresséao, ansiedade e
aumento de violéncia doméstica foram relatados, particularmente entre familias de
baixa renda e criancas. Quase 60% dos entrevistados relataram preocupacao
constante com os impactos do derramamento, e adultos e criangas diretamente
expostos ao 6leo tiveram maior probabilidade de apresentar novos problemas fisicos
ou mentais (SANDIFER et al., 2021, p. 191-193).

Criangas foram particularmente vulneraveis, com evidéncias de efeitos fisicos
e psicolégicos decorrentes da interrupcao da estabilidade social e familiar. Assim, a
combinacdo de perdas econbmicas, barreiras ao acesso a recursos e impactos
psicolégicos reforgou a vulnerabilidade de familias costeiras minoritarias, tornando a
recuperagao social e econdmica ainda mais desafiadora (SANDIFER et al., 2021, p.
191-193; SUMMERHAYES, 2011, p. 186).

O conflito decorrente do vazamento de petréleo no Golfo do México pode ser
caracterizado como um litigio coletivo de difusdo irradiada, nos termos da
classificagao proposta por Edilson Vitorelli (2024), em razdo da forma progressiva e
desigual com que os danos se distribuiram entre os diversos grupos potencialmente
afetados. Além da seara ambiental, os impactos do evento ndo se limitaram a um

unico tipo de prejuizo nem se projetaram de maneira uniforme, variando conforme a
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atividade econbmica exercida, o grau de dependéncia dos recursos naturais e a

posicao social dos individuos e comunidades envolvidas.

Essa distribuicdo assimétrica dos danos € apta a gerar demandas distintas
quanto as formas de compensacao e aos critérios de reparacdo, o que evidencia
que o conflito ndo se estrutura apenas na relagao entre vitimas e responsavel, mas
possui potencial para se irradiar no interior da propria coletividade afetada. Trata-se,
assim, de um litigio marcado por elevada complexidade e por um grau significativo

de conflituosidade estrutural, caracteristicas centrais dos litigios de difusao irradiada.

A solugao encontrada para esse conflito foi a criacdo de uma CRF privada,

como sera visto a seguir.

5.2.3 Contexto de criacdo da GCCF

Em 23 de marco de 1989, mais de duas décadas antes da explosao da
Deepwater Horizon, o superpetroleiro Exxon Valdez partiu de Port Valdez, no Alasca,
transportando cerca de 53 milhdes de galdes de petrdleo, marcando o inicio de outra

grande tragédia.

Durante a travessia noturna, o comandante da embarcacédo, Joseph
Hazelwood, possivelmente embriagado, desviou-a para evitar blocos de gelo
comuns na regido, mas acabou direcionando-a em rota de colisdo com um recife
(CHURCH, 1990). Pouco antes do impacto, ele abandonou a ponte de comando,
deixando, sob ordens vagas, o controle para o terceiro oficial, em seu segundo turno
consecutivo. Exausto e incapaz de desempenhar ao mesmo tempo suas préprias
funcdes e a de Hazelwood, ele ndo conseguiu evitar a colisdo. O superpetroleiro
atingiu o recife despejando onze milhdes de galbes de petrdleo no oceano,
causando o que ficou conhecido, na época, como o maior desastre ambiental dos
EUA (MILLARD, 1993, p. 13).

O acidente do Exxon Valdez trouxe a tona as inadequacdes do regime legal
sobre a responsabilidade por derramamentos de 6leo até entdo vigente, que antes

de 1990 consistia em leis estaduais e federais esparsas e conflitantes. A magnitude
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do desastre, destacada pela midia de forma bastante incisiva, gerou grande
preocupacao nacional, reacendendo o debate sobre a necessidade de uma nova
legislacdo para lidar com os derramamentos em grande escala. A urgéncia foi
reforgada por trés outros grandes acidentes que ocorreram em diferentes areas dos
EUA apenas trés meses apds o Exxon Valdez, culminando no derramamento de

mais quase um milhdo de galdes de 6leo no oceano.

Em resposta, o Congresso e a Presidéncia uniram esforgos para a criagao de
uma lei, a chamada Oil Pollution Act (OPA), promulgada em 18 de agosto de 1990.
Através da OPA, foi estruturado um novo regime acerca dos derramamentos de 6leo,
consolidando, principalmente, a questao da responsabilidade. Nela, dentre diversas
disposigdes, esta estabelecido que o responsavel, seja o proprietario ou operador de
navios, instalagbes em terra ou offshore, € obrigado a arcar com os custos de
remogao e danos decorrentes do desastre, incluindo prejuizos econémicos, danos a
recursos naturais e custos de restauracdo ambiental, limitados ao valor de $ 75
milhdes de dolares, salvo em casos de negligéncia grave, ma conduta intencional ou
violacao de regulamentos federais (ESTADOS UNIDOS, 1990).

Evitando processos judiciais, a lei prevé que, antes de ingressar com uma
acao judicial, a vitima de um derramamento deve apresentar uma reivindicagao
diretamente a parte responsavel, e apenas sendo ela negada ou nao resolvida no
prazo de noventa dias, o reclamante podera acionar a justica ou buscar
compensacdo no Fundo de Responsabilidade por Derramamento de Oleo do setor
(ESTADOS UNIDOS, 1990).

Nesse contexto, quando a Deepwater Horizon explodiu em 20 de abril de
2010, sendo o primeiro grande caso apos a promulgacao da OPA, duas subsidiarias
da BP, a BP Exploration and Production e a BP Corporation North America Inc, e
outras cinco empresas foram designadas pelo National Pollution Funds Center
(NPFC)* como Responsible Parties, nos termos da OPA, independentemente da

forma como conduziram as operacdes. Apenas treze dias apds o desastre, sob a

% Trata-se de um fundo federal financiado por impostos sobre o petroleo, destinado a cobrir custos de
limpeza e danos ambientais quando a empresa responsavel ndo pode fazé-lo.

¥0 National Pollution Funds Center (NPFC) é uma divisdo da Guarda Costeira dos EUA responsavel
por administrar o Oil Spill Liability Trust Fund, conforme a OPA.
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orientacdo do NPFC, a BP criou um sistema chamado BP Operated Facility para
receber e processar todas as reivindicagbes, iniciando o pagamento de
compensacgdes emergenciais a empresas e individuos afetados em 3 de maio de
2010. No primeiro més apds a explosao, a BP estabeleceu 35 escritérios nos
estados do Golfo e, entre 3 de maio e 22 de agosto de 2010, recebeu mais de
154.000 reivindicagbes, realizando mais de 127.000 pagamentos, totalizando mais
de US$ 399 milhdes a mais de 30.000 reclamantes (BDO CONSULTING, 2012, p.
12).

No inicio, a instalagdo operada pela BP processava apenas reivindicagbes de
trabalhadores da industria pesqueira. Com o tempo, passou a aceitar pedidos de
outros setores, mas estes nunca foram efetivamente processados. A compensacao
era limitada a perdas passadas, sem previsao para perdas futuras, e todas as
reivindicagcdes eram submetidas a uma revisdo detalhada pela BP, o que ndo era o

ideal.

Para resolver essas limitagdes, foi firmado um acordo entre a BP e o governo
dos EUA, anunciado pelo presidente Obama em 16 de junho de 2010, que
estabelecia duas medidas principais: 1) a criagdo de um fundo fiduciario de US$ 20
bilhbes de ddlares, financiado integralmente pela BP ao longo de quatro anos,
destinado a pagar a reivindicagdes de individuos, empresas, governos locais e
estaduais por danos a recursos naturais; e 2) o estabelecimento de um novo sistema
para o recebimento, processamento e pagamento das indenizagdes, administrado
por uma terceira parte neutra. Kenneth Feinberg, ja muito conhecido em razédo de
sua atuacao no Fundo de compensacao as vitimas do 11 de setembro, foi nomeado
para gerenciar o processo, com o proposito de garantir que todas as reivindicagdes
legitimas fossem pagas de forma justa, rapida e transparente, sem o controle direto
da BP (BDO CONSULTING, 2012, p. 12).

O Gulf Coast Claims Facility (GCCF) foi administrado pelo escritorio
Feinberg-Rozen, que cuidava das operagdes e questdes legais. O GCCF néo era
uma entidade legal independente, mas uma instalacdo formada por profissionais do
escritorio e empresas terceirizadas. Para lidar com o grande volume de

reivindicacdes, Feinberg-Rozen contratou as empresas GCG e BrownGreer. A GCG
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ficou responsavel por receber e processar os formularios, manter bancos de dados,
operar o call center, comunicar-se com o0s requerentes e distribuir os pagamentos.
Ja a BrownGreer cuidou da analise detalhada das reivindicagdes, verificando
elegibilidade, documentagédo, compensacdes e possiveis fraudes, além de elaborar
relatorios e gerenciar a plataforma digital de revisdo das reivindicagbes (BDO
CONSULTING, 2012, p. 13).

Para calcular perdas financeiras de empresas, Feinberg-Rozen contou com
contadores forenses da PwC, Cowheard e AFA. Ao mesmo tempo, a ARPC, liderada
pelo Dr. Thomas Vazquez, desenvolveu modelos econdmicos para calcular perdas
passadas e futuras de renda, ajudando a determinar os valores de compensacéao de
forma precisa. Outros especialistas foram contratados para avaliar
responsabilidades legais e impactos ambientais, como o Professor John C.P.
Goldberg e o Dr. John W. Tunnell (BDO CONSULTING, 2012, p. 12).

O GCCF também incluiu mecanismos de fiscalizacdo e combate a fraudes,
com a consultoria Guidepost supervisionando investigacdes de campo feitas por
empresas locais. Casos suspeitos eram encaminhados ao Departamento de Justica.
Além disso, foram selecionadas sete empresas locais como Liaison Firms para
facilitar a comunicagdo com os requerentes, atuar como intermediarias entre eles e o
GCCF e promover transparéncia regional (BDO CONSULTING, 2012, p. 22).

A GCCF ainda garantiu assisténcia juridica gratuita, organizada pelo
Mississippi Center for Justice®*, permitindo que todos os requerentes tivessem

orientacao profissional sem restricdo de renda ou influéncia da facility.

Sendo assim, a GCCF nao era uma CRF que contava com uma estrutura
propria, isto €, com 6rgdos, mas sim um programa que era viabilizado através da
atuagao conjunta de diferentes escritérios e empresas, cada um com uma fungao

estabelecida.

32 Mississippi Center for Justice € um escritorio de advocacia de interesse publico, sem fins lucrativos,
que tem como objetivo combater a desigualdade e a injustica no estado do Mississippi (MISSISSIPPI
CENTER FOR JUSTICE, s.d.).
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5.2.4 Estrutura

Logo apds a criacdo do GCCF, foi enviado um email em massa a todos os
requerentes do antigo sistema, informando-os que as reclamagbes ainda nao
respondidas e os documentos anexados foram direcionados a nova facility. Também
foi preparado um protocolo com todas as diretrizes e normas de funcionamento do
sistema, que seria dividido em duas fases de funcionamento (BDO CONSULTING,
2012, p. 29). Na fase |, foram feitos pagamentos emergenciais, enquanto na Fase Il ,
os pagamentos definitivos. Cada uma das fases apresentou critérios diferentes,

como sera visto a seguir.

5.2.4.1 Primeira fase

A primeira fase foi estruturada em face da necessidade urgente de auxilio
financeiro das vitimas, possibilitando o recebimento de compensacbes para
individuos e empresas que tinham sofrido danos decorrentes do derramamento,
mediante apresentagcdo de um nivel menor de documentagdo do que seria exigido
na fase seguinte. Essa etapa era conhecida como Emergency Advance Payment ou
EAP (BDO CONSULTING, 2012, p. 28).

Para participar, a vitima precisava submeter um formulario indicando seu
interesse em receber o auxilio, através do site ou via postal, elencando as perdas
sofridas no periodo de 6 meses contados do desastre. Nos casos em que nao houve
perda de renda direta, deveria ser submetido um unico pedido. Ja nas hipdteses de
perdas econdmicas continuas, o reclamante poderia optar por submeter o pedido
mensalmente ou por um periodo de seis meses, desde que comprovados 0s danos
(BDO CONSULTING, 2012, p. 28).

Apds o recebimento dos formularios, a facility realizava a analise da
elegibilidade. Para ser elegivel, em primeiro lugar, era necessario que o requerente
comprovasse ter sofrido algum dano reconhecido pela facility, dentro das categorias
definidas no protocolo. S&o elas: a) perda de ganhos ou lucros, como salarios ou
receitas; b) custo de limpeza decorrentes do derramamento; c) danos a bens

imoveis ou pessoais; d) perda do uso dos recursos naturais de subsisténcia, como a
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pesca; e) lesdes fisicas ou morte decorrentes do desastre (BDO CONSULTING,
2012, p. 30).

Em segundo lugar, era avaliada a localizagdo da perda. O GCCF definiu uma
"zona de impacto", que correspondia as regides costeiras diretamente atingidas pelo
6leo. Sendo comprovado que o dano efetivamente ocorreu nessa area, o fundo
presumia automaticamente que a perda decorreu do desastre, independentemente
da necessidade de comprovar a existéncia de nexo causal. A facility também admitia
requerimentos relacionados a danos que ocorreram fora da zona delimitada,
entretanto era feita uma andlise mais rigorosa, sendo necessario o0 envio de
documentos adicionais para comprovar a relagdo entre o dano e o derramamento
(BDO CONSULTING, 2012, p. 31).

Em seguida, o requerente era classificado de acordo com o tipo de atividade
econdbmica exercida. O GCCF organizava os requerentes em seis categorias,
levando em conta a natureza de sua ocupacao e o tipo de vinculo com a atividade
ou bem afetados, a saber: a) proprietarios de empresas; b) empregados
assalariados; c¢) trabalhadores autbnomos ou contratados independentes; d)
pescadores comerciais; e) trabalhadores de subsisténcia e f) proprietarios de
iméveis ou bens pessoais danificados. Essa classificagdo era importante para
determinar as variaveis a serem consideradas no calculo dos valores em cada caso
(BDO CONSULTING, 2012, p. 31).

A etapa seguinte era a aplicagdo da metodologia de calculo das perdas. Nos
casos de perda de renda, o GCCF estimava quanto o requerente teria ganho em
2010 caso o derramamento nao tivesse acontecido, tendo como base o maior valor
entre os rendimentos de 2008, 2009 ou da média de 2010 antes do desastre, sendo
considerado sempre o valor mais vantajoso ao requerente. Em seguida, esse valor
era ajustado por um indice de sazonalidade, tendo em vista as variagdes normais
das atividades ao longo do ano. Apds a aplicagdo desse indice, era subtraido o
rendimento efetivamente obtido apds o derramamento, e a diferenca correspondia
ao valor da perda indenizavel (BDO CONSULTING, 2012, p. 31).
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Nos casos de empresas, havia ainda a aplicagao de um percentual de Loss of
Income (LOI), que servia para ajustar a indenizagdo considerando as despesas que
a empresa deixou de ter devido a reducédo das atividades. Por exemplo, se um
restaurante perdeu clientes, também teve menores gastos com insumos, energia e
mao de obra temporaria. Logo, o objetivo da aplicagdo do LOI era evitar a
supercompensagao (BDO CONSULTING, 2012, p. 32).

Quanto aos danos a bens imdveis ou pessoais, a metodologia desenvolvida
era diferente, ja que os prejuizos n&o envolviam a perda de receita, mas sim dano
material direto. Nesses casos, a facility avaliava o valor efetivo do dano, levando em
conta os custos de reparo, de substituicao ou limpeza do bem atingido. Quando se
referia a perda temporaria, o calculo considerava o valor do uso perdido durante o
periodo de inutilizagdo, tomando como base orgamentos, recibos e estimativas de
valor de mercado (BDO CONSULTING, 2012, p. 32).

De qualquer forma, o GCCF adotou uma regra de pagamento minimo,
determinando que qualquer requerente considerado elegivel receberia pelo menos $
1.000,00, ainda que o calculo resultasse em um valor inferior, como uma forma de
suprir as necessidades basicas dos mais vulneraveis, muitos dos quais a
sobrevivéncia dependia totalmente do Golfo do México (BDO CONSULTING, 2012,
p. 32).

ApoOs a analise e o calculo, o resultado era comunicado ao requerente por
meio de cartas. A Determination Letter informava a aprovacgao do pedido e o valor do
pagamento; a Zero Loss Determination Letter reconhecia a elegibilidade, mas
indicava que nao havia perdas financeiras mensuraveis; a Denial Letter comunicava
rejeicdo do pedido por falta de comprovagao de vinculo entre o prejuizo e o
derramamento; e a Deficiency Letter apontava insuficiéncias documentais, embora,
nessa fase inicial, ndo especificasse com precisdo quais documentos estavam

faltando.

Durante a primeira fase, as decisdes eram consideradas finais e ndo existia
mecanismo de recurso. Entretanto, aceitar a proposta néo significava abrir mdo do

direito de ingressar com uma agao judicial acerca dos danos do derramamento, o
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que contribuiu para a ampla aderéncia ao sistema (BDO CONSULTING, 2012, p.
34-35).

5.2.4.2 Segunda fase

A segunda fase da GCCF teve inicio em 24 de novembro de 2010. Nao se
tratou de um substituicdo da primeira fase, mas sim uma continuagdo, em uma
espécie de transicao para um modelo mais estruturado, detalhado e definitivo de
compensacgao, que abarcava nido apenas as perdas passadas, mas também as
futuras, como lucros cessantes. O objetivo nessa fase era estabelecer avaliagbes
mais completas das perdas e oferecer opgdes de pagamento que permitissem o
encerramento definitivo das reivindicagées (BDO CONSULTING, 2012, p. 34-35).

O primeiro passo do novo sistema foi a publicagdo de um protocolo revisado
pelo GCCF, que descrevia trés modalidades distintas de compensagao: o Quick
Payment Final Claim, o Interim Payment Final Claim e o Final Payment Claim. Cada
modalidade possuia critérios e objetivos diferentes, podendo os requerentes optar
por aquele que julgassem mais condizentes com suas necessidades (BDO
CONSULTING, 2012, p. 34-35).

O Quick Payment Final Claim era um mecanismo rapido e simplificado voltado
para os requerentes que ja haviam recebido valores na fase | € ndo desejavam
apresentar documentagado adicional. Essa modalidade oferecia um pagamento
imediato, sendo os valores pré-determinados: US$5.000 para pessoas fisicas e
US$25.000 para pessoas juridicas, independentemente do montante das perdas
efetivas (BDO CONSULTING, 2012, p. 40-41) . Essa categoria era particularmente
atrativa para aqueles que receberam o pagamento emergencial na primeira fase,
mas nao tinham condigdes de reunir a documentagao exigida pelas modalidades
mais complexas. Entretanto, se, por um lado, proporciona o recebimento rapido dos
valores, por outro impunha a renuncia definitiva do direito de processar judicialmente
a BP ou qualquer outra empresa responsavel, ja que estava condicionada a
assinatura do termo de quitagao final (BDO CONSULTING, 2012, p. 40-41).
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A segunda modalidade era o Interim Payment Claim, criada para permitir que
os afetados continuassem recebendo compensacdes periddicas, mas sem precisar
renunciar definitivamente aos seus direitos. Essa op¢ao era voltada para individuos
e empresas que ainda n&o tinham condi¢gdes de calcular suas perdas futuras, ou
cujas atividades permaneciam afetadas de forma continua. O GCCF avaliava as
perdas ja ocorridas em periodos determinados, normalmente trimestrais, e realizava
pagamentos sucessivos na medida em que novas evidéncias de dano eram
apresentadas. Sendo assim, o requerente podia receber varias parcelas ao longo do
tempo, sem abrir mado de, no futuro, migrar para um pagamento final (BDO
CONSULTING, 2012, p. 39-40).

A metodologia de calculo aplicada nesses casos era semelhante a adotada
na primeira fase: comparava-se o rendimento anterior ao desastre com o rendimento
efetivo apds o derramamento, considerando as flutuagcdes sazonais e aplicando os
ajustes de acordo com o tipo de atividade. Entretanto, diferentemente da primeira
fase, exigia documentagdo comprobatéria mais robusta (BDO CONSULTING, 2012,
p. 39-40).

Ao contrario da modalidade anterior, o Interim Payment nao obrigava o
requerente a renunciar a acbes futuras, preservando seu direito de buscar
compensacao pela via judicial. Entretanto, na pratica, se mostrou a mais demorada e
burocratica, pois exigia reavaliagdes periddicas, revisdo constante de documentos e
conferéncia dos pagamentos anteriores (BDO CONSULTING, 2012, p. 39-40).

O Final Payment Claim, por fim, era a modalidade destinada aqueles que
queriam encerrar definitivamente suas relagées com o GCCF. Ao optar por essa via,
0 requerente recebia um pagamento integral, calculado com base na avaliagao de
suas perdas passadas e futuras. O calculo seguia uma metodologia mais detalhada
do que a utilizada na primeira fase. Eram estimadas as perdas econbmicas ja
sofridas desde o derramamento, sendo projetadas as perdas futuras esperadas,
aplicando um fator de multiplicagdo que variava conforme o setor econémico, a
intensidade do impacto e a perspectiva de recuperagao local (BDO CONSULTING,
2012, p. 36).
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O pagamento final era definitivo e irrevogavel. Uma vez aceito, o reclamante
renunciava ao direito de ajuizar agdes futuras referentes ao derramamento. Mas,
diferentemente da Fase I, na Fase Il foi instituido um procedimento de revisao
administrativa interna, que permitia a reavaliagdo de casos mediante solicitagdo

formal, embora essa possibilidade fosse limitada e pouco utilizada.

5.2.5 Encerramento

Apesar das criticas que recebeu, a GCCF funcionou por tempo limitado e,
durante sua vigéncia, coexistiu com agdes judiciais individuais e coletivas propostas
contra a BP. Nesse mesmo periodo, a litigancia relacionada ao desastre avancou,
com a concentragdo dos processos em um juizo unico e o desenvolvimento de
negociagdes entre as partes (ISSACHAROFF; RAVE, 2013).

Esse processo levou a celebracdo de um acordo coletivo judicial, que passou
a organizar de forma centralizada a compensacdo dos danos decorrentes do
derramamento. Com a aprovacgéo judicial do acordo, o GCCF foi gradualmente

desativado, deixando de atuar como mecanismo independente de compensacao.

A substituicdo do GCCF pelo acordo coletivo judicial ndo ocorreu de forma
abrupta, mas como resultado da consolidagdo de uma solugao judicial negociada. A
partir da homologacdo do acordo, as reivindicagdes passaram a ser tratadas
exclusivamente no novo arranjo, agora sob supervisdo do Poder Judiciario,
evidenciando a passagem de um mecanismo privado para uma resposta publica
(ISSACHAROFF; RAVE, 2013).

O mecanismo que sucedeu ao GCCF assumiu a forma de um class action
settlement, tipico do sistema norte-americano de tutela coletiva. Ao contrario do
programa extrajudicial, cuja autoridade se baseava no compromisso voluntario da
empresa responsavel, o acordo coletivo judicial passou a ter fundamento direto em
decisdo judicial, o que representou uma alteracdo relevante na fonte de autoridade

do sistema de compensacao.
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Essa mudanca também se refletiu no regime de adesdo. Enquanto o GCCF
exigia adesao expressa dos interessados (opt-in), o acordo coletivo judicial adotou o
modelo opt-out, no qual os integrantes da classe sdo automaticamente incluidos,
salvo manifestagdo em sentido contrario. Como destaca Mullenix, esse modelo &
caracteristico dos acordos coletivos judiciais e desempenha papel central na
coordenacgao de litigios de massa (MULLENIX, 2010).

O encerramento do GCCF e sua substituigdo por um acordo coletivo judicial,
portanto, marcam uma mudanca relevante na forma de enfrentamento do conflito
coletivo decorrente do desastre ambiental, redefinindo a autoridade e o regime de
participacdo no mecanismo de compensacao. Esse quadro fornece o contexto para

a analise de sua efetividade, desenvolvida a seguir.

5.2.6 Analise da efetividade da GCCF

Assim como na analise da efetividade do VCF, serdo aqui aplicados os trés
critérios delimitados na primeira parte da pesquisa: celeridade, concretizacdo do

direito material e satisfagao com os resultados.

A analise dos dois primeiros critérios baseia-se, principalmente, no relatério
feito pela BDO Consulting, a pedido do Departamento de Justica dos Estados
Unidos. O propdésito dessa avaliagao é fornecer um balango da atuacéao e resultados
obtidos pela GCCF. Ja a analise da satisfagdo em relagado aos resultados tem como

fundamento artigos cientificos e pesquisas empiricas independentes.

5.2.6.1 Celeridade

A Gulf Coast Claims Facility (GCCF) operou por dezoito meses, periodo no
qual processou mais de um milhdo de requerimentos e distribuiu aproximadamente
USS$ 6,2 bilhdes a cerca de 220 mil individuos e empresas atingidos pelo desastre da
Deepwater Horizon. Esses numeros foram amplamente celebrados por Kenneth
Feinberg como evidéncia de eficiéncia e inovagdo, sendo apresentados como um

‘novo paradigma de justica”, apto a substituir o processo judicial tradicional,



89

considerado lento e custoso, por um sistema privado mais célere, flexivel e acessivel
(BDO CONSULTING, 2012, p. 39-40).

A elevada celeridade do programa esteve diretamente associada a adogéo de
critérios amplamente padronizados de elegibilidade e de quantificagdo das perdas,
bem como a centralizagdo deciséria na figura do special master. A utilizagado de
categorias econdmicas pré-definidas, férmulas de calculo uniformes e
procedimentos inquisitoriais permitiu a rapida triagem das demandas e a realizagao

de pagamentos em larga escala, sobretudo nas fases iniciais do programa.

Esse desempenho foi particularmente evidente nos pagamentos
emergenciais, que totalizaram aproximadamente US$ 2,6 bilhdes distribuidos a
cerca de 170 mil reclamantes nos trés primeiros meses de funcionamento do GCCF.
Sob a dtica operacional, o programa conseguiu responder com rapidez a uma
situacado de crise econdmica generalizada, evitando, ao menos temporariamente, o
acumulo massivo de agdes judiciais e a paralisagéo de atividades econémicas locais
(BDO CONSULTING, 2012, p. 1-2).

Em geral, a celeridade foi reforgada pelo carater privado do arranjo. A
auséncia de procedimentos adversariais, a inexisténcia de audiéncias formais e a
limitagdo de mecanismos de impugnacéo reduziram significativamente o tempo
médio de processamento das reclamagdes. Assim, a rapidez da GCCF nao foi um
efeito colateral, mas um objetivo estrutural do modelo, alcangado mediante escolhas

deliberadas de desenho institucional.

5.2.6.2 Concretizacao do direito material

A mesma estratégia que viabilizou a celeridade da GCCF impds limites
relevantes a concretizagao do direito material, especialmente quando analisada sob
a perspectiva da légica da responsabilidade civil. A padronizacdo dos critérios
indenizatorios reduziu o espaco para a analise ampla das circunstancias individuais
de cada caso, substituindo a reconstrugdo especifica do prejuizo por

enquadramentos categoricos e presungdes generalizadas de causalidade.
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Embora o programa tenha operado com metodologias padronizadas de
célculo, a execucdo concreta desses critérios revelou fragilidades relevantes.
Conforme apontado no relatério produzido pela BDO, especialmente na segunda
fase, foram identificados aproximadamente 7.300 casos com erros de calculo ou de
classificagao, além de cerca de 2.600 reclamacdes encerradas sob a justificativa de
“‘documentacéo insuficiente” (BDO CONSULTING, 2012, p. 67)

Segundo o relatodrio, as principais causas desses erros estavam associadas a
atribuicdo incorreta de codigos postais, a utilizagdo duplicada de registros
financeiros, a aplicagao irregular de parametros de receita e ao enquadramento
equivocado de determinadas atividades na politica de “causa alternativa”, utilizada
para excluir empresas consideradas apenas indiretamente afetadas. Esses dados
evidenciam que, embora os parametros fossem padronizados, houve dificuldades
significativas em assegurar uniformidade, controle e revisdo na sua aplicagao (BDO
CONSULTING, 2012, p. 67).

A auditoria também concluiu que houve diferencas relevantes de resultados
entre requerentes em condicbes aparentemente semelhantes, explicadas por
alteragbes procedimentais ao longo do tempo e por assimetrias na interpretacdo dos
critérios. Assim, situagcdes equivalentes nem sempre resultaram em compensacgdes
proporcionais, comprometendo a previsibilidade e a coeréncia do modelo (BDO
CONSULTING , 2012, p. 09-10).

Essas limitagbes foram agravadas por escolhas estruturais relacionadas a
natureza privada do GCCF. Conforme apontam Conk (2012) e Guidi (2015), o
programa foi concebido como uma entidade financiada integralmente pela BP e
desprovida de supervisao publica concreta. Feinberg, embora apresentado como
administrador independente, era contratado e remunerado pela propria empresa
responsavel pelo dano, circunstancia que comprometeu a percepcao de

imparcialidade e reforgou criticas quanto a efetividade da reparacéo.

Além disso, existia a previsao de que os valores remanescentes do fundo de
20 bilndes de dolares retornariam a BP apds o encerramento da CRF, o que levou a

questionamentos acerca da legitimidade dos procedimentos, que teriam sido
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construidos de modo a favorecer a empresa, ja que o programa, na pratica, era por
ela controlado (STIER, 2011).

A adogdo de mecanismos como 0s quick payments, que ofereciam valores
fixos imediatos mediante quitagdo geral em favor da BP, ilustra de forma clara os
limites da concretizagdo do direito material. Embora eficientes para acelerar os
pagamentos, tais instrumentos operaram como formas de padronizacédo extrema da
compensacgao, sem considerar circunstancias individuais. Por esse motivo, podem
ser incompativeis com a extensdo real dos prejuizos sofridos, especialmente em

contextos de vulnerabilidade econ6mica.

Dessa forma, embora o GCCF tenha alcangado resultados expressivos em
termos de volume de pagamentos, esses ganhos foram obtidos a custa da
individualizagado dos danos e da proporcionalidade da reparagao, elementos centrais

da légica da responsabilidade civil.

5.2.6.3 Satisfagcdo com os resultados

Os déficits observados na concretizagdao do direito material refletiram-se
diretamente na satisfacdo das vitimas com os resultados do GCCF. A percepcgao de
arbitrariedade e injustica foi amplamente registrada em pesquisas empiricas
conduzidas junto as comunidades afetadas, notadamente no estudo realizado por
Mayer et al (2015).

Nas entrevistas realizadas, os participantes relataram frustragdo e descrenca
em relagdo ao funcionamento do programa, descrevendo os procedimentos como
incertos e injustos. Foram narrados casos de familiares, vizinhos e colegas de
trabalho em condi¢gdes econdbmicas semelhantes que receberam indenizagdes
substancialmente distintas. Muitos entrevistados expressaram a convic¢ao de que o
resultado dependia menos de critérios objetivos e mais de fatores incertos e
aleatorios, como “quem era o avaliador’ ou como os parametros eram interpretados
em cada caso (MAYER et. al, 2015, p. 10).
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Segundo a autora, essa insatisfagdo foi intensificada pela combinagéo entre
padronizacao dos critérios indenizatorios e instabilidade na aplicagao procedimental.
A existéncia de categorias fixas e valores uniformes estimulou comparagdes diretas
entre os beneficiarios, tornando mais visiveis as desigualdades percebidas. Quando
situagbes desiguais eram tratadas de forma semelhante, ou quando situacdes
semelhantes resultavam em compensacgdes discrepantes, a sensagao de injustiga

era intensificada.

Esses efeitos produziram impactos sociais profundos. Pessoas que
receberam valores mais elevados passaram a ser alvo de desconfianga, enquanto
aquelas excluidas ou subcompensadas relataram sentimentos de humilhagao,
traicdo e abandono institucional. A reparagéo, longe de promover pacificagdo social,
passou a ser percebida como fonte adicional de conflito, fragmentando comunidades

e enfraquecendo lagos de solidariedade (MAYER et. al, 2015).

A auséncia de transparéncia quanto aos critérios decisorios e a
impossibilidade de compreender ou contestar adequadamente as decisdes
agravaram esse cenario. A dependéncia informacional e a assimetria entre a facility
e os requerentes contribuiram para a percepc¢ao de que o processo indenizatorio era

inacessivel e pouco responsivo as demandas das vitimas.

Como abordado na analise da concretizagao do direito material, as criticas a
legitimidade do GCCF foram reforgadas por sua natureza privada. Conforme
destacam Conk e Guidi (2015), a proximidade entre financiador e administrador
comprometeu a confianga das vitimas no processo e enfraqueceu a aceitagao social
dos resultados. Em uma intervencao judicial em 2011, o Juiz Carl Barbier
determinou que Feinberg reconhecesse publicamente sua condicdo de agente da
BP, o que expds a fragilidade da narrativa de neutralidade que sustentava o
programa, sem, contudo, eliminar as falhas estruturais identificadas (BDO
CONSULTING, 2012).

Em sintese, embora o GCCF tenha apresentado desempenho notavel em
termos de rapidez e volume de pagamentos, a experiéncia das vitimas foi marcada

por elevados niveis de insatisfagdo. A padronizagao indenizatéria, funcional a
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celeridade administrativa, foi inconsistente e mostrou-se incompativel com as
expectativas de justica individualizada geradas pelo contexto de responsabilidade,
comprometendo a legitimidade social do programa e sua capacidade de promover

uma reparagao percebida como justa (STIER, 2011).

5.2.7 Sintese

A analise das dimensbes da celeridade, da concretizagao do direito material e
da satisfagcao permite concluir que a GCCF nao foi plenamente efetiva. Apesar de a
CRF ter demonstrado elevada eficiéncia temporal, atendendo milhares de
reclamacgdes, enfrentou limitagdes relevantes no que se refere a concretizacdo do

direito material e a satisfacdo com os resultados.

Os atrasos nos pagamentos, erros de calculo e dificuldades na compreensao
das formulas aplicadas fizeram com que o programa nao fosse totalmente aceito
pelas vitimas. Além disso, ele foi alvo de grande descrédito em razdo das suspeitas
de influéncia das empresas na estrutura, o que afetou negativamente a satisfagéo

dos requerentes em relagao aos resultados obtidos.

5.3 Fundagao Renova

Apods a descricao e analise do VCF e da GCCF, este subcapitulo se propde a
destrinchar e analisar a efetividade da Fundagdo Renova, o caso brasileiro mais
relevante no que se refere a implementacdo do modelo de CRFs no pais. Como sera
visto a seguir, apesar de o modelo ser o mesmo, este caso possui particularidades

que o difere dos demais.

5.3.1 O desastre e suas consequéncias

A mineragdo exerce um papel central no desenvolvimento econémico do
Brasil. Desde o periodo colonial, o subsolo do pais tem sido explorado de maneira
muito intensa, principalmente no estado de Minas Gerais. A presenca de empresas
gigantes do setor demonstra o protagonismo econémico da mineragao na regiao,

mas também trouxe a tona todos os seus riscos.
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No municipio histérico de Mariana, a empresa Samarco Mineracdo S/A,
controlada pela Vale e pela BHP Billiton, explora a extragdo do minério de ferro,
produzindo um insumo essencial para a industria siderurgica. O minério € moido,
concentrado e transformado em pelotas, e, nesse processo, acaba por gerar uma
grande quantidade de rejeitos. Para armazenar de forma segura esses materiais e
dar continuidade a produgao é necessaria a construgao de barragens. Uma delas é
a Barragem de Fundao (SAMARCO, 2024)

A estrutura, localizada em um complexo chamado "Germano-Alegria", foi
projetada para armazenar em torno de 50 milhées de metros cubicos de residuos,
formados principalmente por areia, silica e metais como ferro e manganés (LOPES,
2016, p. 3). Esse material, classificado como sélido, ndo perigoso e ndo inerte, se
acumulava continuamente a medida que a produgcdo aumentava, exigindo

sucessivos alteamentos® da barragem.

O método escolhido para a sua construgao foi o alteamento a montante. Nele,
a barragem inicial, chamada de "barragem de partida", serve como base para novas
camadas que sao erguidas sobre os proprios rejeitos previamente depositados
(MORGENSTERN et al., 2016, p. 4-5). No caso da Funddo, as areias eram
utilizadas para formar o macigo de contengdo, ao passo que as lamas argilosas,
mais finas e umidas, eram langadas na retaguarda, compondo uma massa de baixa
permeabilidade (MORGENSTERN et al., 2016, p. 4). A ideia era que as areias, ao
permanecerem mais elevadas, garantissem boa drenagem e estabilidade, impedindo
o acumulo de agua que poderia comprometer a resisténcia da estrutura
(MORGENSTERN et al., 2016, p. 4-5).

Embora seja vantajoso do ponto de vista econbmico, esse método apresenta

riscos estruturais graves. Conforme Thomé e Passini, ele se mostra o mais

3 O alteamento de barragem é o processo de elevagdo gradual da estrutura de uma barragem,
realizado em etapas para aumentar sua capacidade de armazenamento, especialmente em
barragens de rejeitos de mineragéo. Essa elevagéo ocorre sobre o macigo, que € o corpo principal da
barragem, formado por materiais como solo, rocha ou rejeitos compactados, responsavel por conter o
reservatério e garantir a estabilidade da estrutura. O alteamento pode ser feito por diferentes
métodos, como montante, jusante ou linha de centro, cada um com caracteristicas construtivas e
niveis de seguranca distintos.
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suscetivel a rompimentos®, fato este verificavel historicamente, visto que quase
metade dos acidentes com barragens de rejeitos registrados entre o fim do século
XX e o inicio do século XXI envolveram esse tipo de alteamento (THOME; PASSINI,
2018, p. 50-51).

No caso de Fundao, nao foi diferente. No inicio da tarde de 5 de novembro de
2015, trabalhadores do Complexo de Germano sentiram um tremor que durou
poucos segundos. Nada mais aconteceu, entdo retornaram ao trabalho, até que, as

15:45, surgiram alertas pelo radio: a barragem estava colapsando.

Segundo relatos, uma nuvem de poeira se ergueu sobre a barragem, onde
rachaduras apareceram na manta de drenagem. A encosta pareceu ondular, como
se o terreno "derretesse", arrastando consigo o coroamento da estrutura. Em poucos
segundos, os rejeitos arenosos passaram de um estado sélido para um fluxo liquido
e denso, que se desprendeu da barragem e avangou de forma avassaladora em
diregao ao vale (MORGENSTERN et al., 2016, p. 1).

A forca da lama foi tamanha que chegou a ultrapassar a Barragem de
Santarém, situada logo abaixo, sem destrui-la completamente, mas provocando seu
transbordamento. A partir dai, formou uma onda de rejeitos que desceu em diregéo

ao distrito de Bento Rodrigues.

A lama, com mais de dez metros de altura em alguns pontos, destruiu grande
parte da area urbana do distrito, arrastando casas, escolas e veiculos. Ele foi
praticamente apagado do mapa, com 19 mortos e cerca de 750 pessoas
desabrigadas. A destruicdo seguiu pelo vale do rio Gualaxo do Norte, atingindo
também comunidades como Paracatu de Baixo, onde vérias residéncias foram
soterradas (FELIPPE et al., 2016, p. 65).

Os rejeitos continuaram descendo até alcangar o rio do Carmo, ampliando a

area de inundagao e impactando gravemente as zonas ribeirinhas. Em Barra Longa

% O reconhecimento dessas fragilidades motivou o Governo de Minas Gerais a suspender o
licenciamento ambiental de novas barragens de alteamento a montante e a exigir auditorias
extraordinarias de seguranca nas estruturas existentes (THOME; PASSINI, 2018, p. 58-60). Essa
decisao refletiu a compreensao de que a economia obtida na construgdo ndo compensava o risco
ambiental e social associado a esse tipo de obra.
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(MG), o encontro da lama com uma onda de cheia natural intensificou as inundacdes
urbanas (FELIPPE et al., 2016, p. 66). A partir dali o Rio Doce, principal bacia
hidrografica da regido Sudeste, foi atingido, e o0s rejeitos percorreram
aproximadamente 600 quildmetros até desaguar no Oceano Atlantico, no municipio
de Linhares (ES), em 21 de novembro de 2015 (IBAMA, 2016, p. 2-3)

Ja no mar, os rejeitos se espalharam por mais de dez quildmetros de
extenséo, atingindo 170 km de praias, incluindo a Reserva Biologica de Comboios,
area de protecgao integral e habitat de espécies ameagadas (IBAMA, 2016, p. 9-10).
A lama permaneceu em suspensdo por longos periodos, sendo mobilizada pelas
chuvas e pelas correntes fluviais, o que manteve os sedimentos circulando por

longos periodos nas aguas do Rio Doce (FELIPPE et al., 2016, p. 66).

Os danos humanos, sociais e ambientais sdo de magnitude inédita. O IBAMA
(2016, p. 9-10) contabilizou a destruicdo de 2.000 hectares de vegetacdo nas
margens dos rios Gualaxo do Norte e do Carmo e a mortandade de 3 toneladas de
peixes nos rios e 500 quilogramas no mar. A interrupgdo do abastecimento de agua
atingiu dezenas de municipios, e as atividades econOmicas locais, especialmente a

pesca e a agricultura, foram paralisadas (IBAMA, 2016, p. 2-3).

Os ecossistemas aquaticos sofreram um colapso severo, ja que a lama
bloqueou a entrada de luz, reduzindo a oxigenacdo da agua e alterando sua
composicao quimica (FELIPPE et al., 2016, p. 65). Dessa forma, o impacto sobre a
fauna e a flora pode ser descrito como irreversivel, ja que foram alterados os ciclos
ecologicos de base, comprometendo a cadeia tréfica e as relagdes de sobrevivéncia

entre as espécies, em um processo de efeito bottom-up (IBAMA, 2016, p. 11-12).

Os danos sociais decorrentes do rompimento da Barragem de Fundao sao
profundos e prolongados, afetando diretamente as condi¢cbes de vida das vitimas,
que sofreram fortes impactos em sua saude fisica e mental, e no seu modo de
subsisténcia. A economia local foi fortemente afetada, tendo o PIB das localidades

atingidas sofrido redug¢des muito significativas (FIRMIANO, 2020).
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Como relata Passos (2021, p. 249), a populagdo atingida “foi deslocada
compulsoriamente ao perderem casas, terras, plantacbes, criagdes, fonte de
trabalho e renda, formas de lazer e socializagdo”, em um processo que a autora
chama de (des)territorializagdo compulséria. Esse processo impactou,
principalmente, de forma severa os grupos mais vulneraveis, como os idosos, além

de violar o direito fundamental a moradia adequada (GOMES, 2021).

Nesse sentido, o conflito decorrente do rompimento da Barragem de Fundao
€, sem duvidas, classificado como de difusdo irradiada. Segundo Vitorelli (2024, p.
105):

O desastre de Mariana, decorrente do rompimento de uma barragem
de rejeitos de mineracao, em 2015, exemplifica de modo bastante
significativo o conceito. Ha subgrupos de parentes das vitimas
mortas, das pessoas que residiam no distrito de Bento Rodrigues e
perderam tudo, dos proprietarios rurais, que perderam suas terras,
dos pescadores que dependiam do Rio Doce, dos habitantes de
diversos municipios, que foram privados de agua potavel por varios
dias, dos indios, que praticavam um ritual religioso dependente do rio
e dos habitantes e usuarios das praias que foram comprometidas
quando o rio desaguou no mar. Nao ha qualquer solidariedade entre
essas pessoas, nem anterior ao litigio nem em razéo dele, ja que o
modo como a lesdo se projeta sobre cada subgrupo é tdo distinto
que nao gera interesses, perspectivas ou opinides em comum sobre

o melhor caminho a seguir para se buscar a tutela do direito lesado.

Assim, o grau elevado de complexidade e conflituosidade desse conflito
tornaram reparagdo dos danos um dos maiores desafios ja enfrentados pelo

Judiciario brasileiro, como sera visto a seguir.
5.3.2 Contexto de Criagao da Fundagao Renova
Apods o rompimento, foram tomadas diversas medidas judiciais e extrajudiciais

envolvendo as empresas responsaveis, como a celebragdo de acordos para cumprir

gastos emergenciais e Termos de Ajustamento de Conduta (TACs) assinados com o
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MPF e com o Ministério Publico do Estado de Minas Gerais (MPE/MG). Além disso,
diversas instituicbes privadas e individuos que se sentiram lesados também
ingressaram em juizo, dando inicio a tramitacédo de milhares de ag¢des judiciais, em
busca de ressarcimento e prevengao de novos desastres. Em menos de 30 dias, ja

existiam mais de 100 acdes em tramite. Um ano depois, eram 35.000 processos
(ADAMS et al., 2019, p. 39)

Foram propostas agdes coletivas em diversos Estados®, por diferentes atores
com objetivos que, apesar de semelhantes em certos aspectos, eram em grande
parte distintos®. O judiciario foi inundado por um mar de demandas, o que tornou
imprescindivel a busca por uma solugdo que abrangesse todos os objetivos
daqueles que foram afetados pela tragédia. Para Adams et al (2019, p. 40),
situagbes excepcionais como essa exigem respostas igualmente excepcionais,
tendo sido o alinhamento da Unido e dos Estados de Minas Gerais e Espirito Santo
fundamental para tragar um caminho convergente em prol de uma solugao definitiva

na seara juridica, conferindo tratamento uniforme e conjunto aos efeitos da tragédia.

O alinhamento da Unido e dos Estados resultou na propositura, em conjunto,
de uma Acgao Civil Publica (ACP), no dia 30 de novembro de 2015, em face da
SAMARCO, operadora da barragem de Fundao, e de suas controladoras Vale e
BHP. Um dos pontos centrais dessa acéo era a caracterizacdo da responsabilidade
civil objetiva das mineradoras e seu dever de promover integralmente a reparacao
dos danos causados, independentemente da comprovagao de culpa. Nao havia
duvidas de que a SAMARCO, como operadora, deveria ser responsabilizada como
poluidora direta. A Vale e a BHP, como controladoras, foram consideradas poluidoras
indiretas, sendo responsaveis solidarias pelo adimplemento da obrigagdo de

reparacgao integral dos danos (ADAMS et al., 2019, p. 42).

Além da reparacdo, objetivava-se que fosse contido o avangco e a
consolidagdo da poluigdo. Sendo assim, a ACP veiculou pedidos cautelares a
antecipatérios dos efeitos da tutela a fim de compelir as empresas a adotarem

medidas urgentes para reduzir os impactos da poluigdo nos cursos d’agua, nas

% Em 2015 foram propostas agbes coletivas em Brasilia (DF), Belo Horizonte (MG), Colatina (ES),
Linhares (ES) e Vitéria (ES) (ADAMS et al., 2019, p. 40)
% Apenas o MPMG ajuizou sozinho cerca de 12 agdes.
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florestas, nas unidades de conservagao e na populagédo, em geral. (ADAMS et al.,
2019, p. 43).

Ao todo, a petigéo inicial apresentou mais de 70 pedidos, envolvendo, dentre
outras coisas, a contengdo dos danos ambientais, a remog¢do de rejeitos, o
tratamento da agua, o controle da proliferagdo de espécies sinantropicas, a
realizacdo de estudos de contaminagcdo da agua, o fornecimento de agua a
populagado, a elaboragdo um plano de recuperagédo, o pagamento de indenizagdes
etc. Dentre eles, destaca-se a constituicdo de um fundo privado proéprio, que poderia
ser materializado em forma de fundagao de direito privado (ADAMS et al., 2019, p.
43-44).

Logo apos ao ajuizamento, a ACP foi deslocada por prevencgao de Brasilia
para Belo Horizonte, e assim que recebida houve o provimento de uma liminar
determinando, dentre outras medidas, o depdsito inicial de 2 bilhdes de reais e
bloqueio dos bens das controladoras, além da elaboracdo de planos de acgao e
estudos técnicos (ADAMS et al., 2019, p. 45-46). Além disso, considerou a Vale
como poluidora direta, ja que estudos realizados pelo Departamento Nacional de
Producao Mineral (DNPM) identificaram que a empresa também utilizava a barragem

de Fundao para despejar seus rejeitos (ADAMS et al., 2019, p. 42).

As empresas envolvidas demonstraram, desde os primeiros momentos apos o
desastre, uma predisposi¢cado ao dialogo e a busca por uma solugédo negociada. Apos
a concessao de medida liminar e diante de uma sinalizagcdo positiva por parte das
mineradoras, iniciou-se uma série de reunides e tratativas institucionais que
culminaram na formulacdo daquele que viria a ser, até entdo, o maior acordo

ambiental da histéria do Brasil.

Em 2 de margo de 2016, 116 dias apdés o rompimento da barragem, foi
firmado o acordo denominado Termo de Transagao e de Ajustamento de Conduta
(TTAC), celebrado entre a Unido, os Estados de Minas Gerais e do Espirito Santo,
as empresas Samarco Mineragcao S/A, Vale S/A e BHP Billiton Brasil Ltda., com a
interveniéncia de érgéos publicos federais e estaduais, como o Instituto Brasileiro do

Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), a Agéncia Nacional
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de Aguas (ANA), os Comités das Bacias Hidrograficas do Rio Doce, além dos
Ministérios Publicos Federal e Estaduais, estabelecendo as bases institucionais para
a reparacdo dos danos socioambientais e socioecondbmicos decorrentes do

desastre.

O TTAC, afinal, é o instrumento por meio do qual foi criada a Fundagao
Renova, a CRF destinada a promover a reparagao de todos os danos decorrentes
do rompimento da Barragem de Funddo (ADAMS et al., 2019, p. 68). A época da
celebracdo do acordo, ficou entendido que a criagdo de uma pessoa juridica sem
fins lucrativos, pelas mineradoras, para a gestdo das medidas reparatérias seria o
melhor caminho, ja que se aproveitaria das da dinamicidade do mercado a fim de
evitar lentos processos licitatérios e favorecer a reparagao de forma célere, o que
nao seria possivel se as empresas ou o poder publico assumissem as acdes
(ADAMS et al., 2019, p. 42).

A partir de entdo, a Fundagao Renova passou a executar, de forma imediata,
0s programas previstos no acordo, independentemente de homologacao judicial

definitiva, ja que o TTAC previa sua execugao imediata entre as partes signatarias.
5.3.3 Estrutura

Com a assinatura do TTAC, ficou estabelecido que a Renova seria
responsavel pela elaboracdo, implementacdo e monitoramento de 42 programas
socioeconémicos e socioambientais destinados a reparar e compensar os danos
resultantes do colapso da Barragem de Fundao. Para isso, era preciso desenhar
uma estrutura complexa, com 6rgaos de deliberacdo e fiscalizagdo, dotados de

autonomia suficiente para possibilitar a reparagéo (BRASIL, 2016).

Sua estrutura de governancga foi organizada em quatro 6rgaos principais: 1)
Conselho Curador; 2) Diretoria Executiva; 3) Conselho Fiscal; e 4) Conselho
Consultivo. Esses o6rgédos estavam sujeitos a supervisdo externa do Comité
Interfederativo (CIF), do Ministério Publico e de auditorias independentes, sendo
obrigados a enviar relatorios de atividades ao CIF e ao MP para garantir ndo apenas

o controle, mas também a transparéncia (TTAC, cl. 192).
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O 6rgédo maximo de deliberagcdo era o Conselho Curador, que tinha a
responsabilidade de aprovar planos, programas, projetos, contratos, orgamentos
anuais e diretrizes gerais de atuagado, além de supervisionar o desempenho da
Fundagao (ESTATUTO RENOVA, art. 18).

A Diretoria Executiva desempenhava um papel operacional, colocando em
pratica as acdes e programas, coordenando equipes, administrando contratos e
garantindo a execugédo técnica das responsabilidades acordadas (TTAC cl. 214). O
Conselho Fiscal realizava a supervisdo interna das contas, analisando
demonstragdes financeiras, revisando relatérios e emitindo pareceres de
conformidade a respeito da gestao contabil e financeira (TTAC, cl. 216). Por ultimo, o

Conselho Consultivo supervisionava as agdes (TTAC, cl. 217).

No entanto, a composigao desses orgaos mostrava uma distribuicao de poder
desigual. Embora possuisse autonomia formal, o Conselho Curador era composto
por nove membros titulares e nove suplentes, dos quais seis eram designados
diretamente pelas empresas mantenedoras, ou seja, a Samarco, a Vale e a BHP.
Isso Ihes conferia a maioria deliberativa permanente e controle sobre as decisées da
Fundacgao (FARIA, 2021, p. 143).

No Conselho Fiscal, responsavel por supervisionar a administracido financeira,
essa dinamica se repetia: das sete posigcbes de membros titulares, trés eram
preenchidas por representantes designados individualmente por cada uma das
mineradoras, acompanhados de representantes da Unido, de Minas Gerais, do
Espirito Santo e de um indicado pelo préprio Conselho Curador, formando um
arranjo que, mais uma vez, conferia as empresas posi¢cdo privilegiada no

monitoramento interno das contas (MELENDI, 2024).

No ambito do Conselho Consultivo, a composi¢ao era mais plural, reunindo
representantes do Comité da Bacia do Rio Doce, pessoas atingidas, organizacoes
ambientais e de direitos humanos, académicos e entidades de desenvolvimento
econdmico. Contudo, apesar de nao prever participagcdo das empresas
mantenedoras, esse colegiado ndo possuia competéncia deliberativa, limitando-se a

emitir recomendacdes sem carater vinculante.
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Por fim, o Comité Interfederativo (CIF), embora externo a estrutura da
Renova, reunia representantes do poder publico federal e estadual, de 6rgaos
ambientais e de entidades de atingidos, funcionando como instancia de supervisao e
aprovacao formal, mas sem capacidade de interferir na composi¢cado interna dos
orgaos decisorios da Fundagao (FARIA, 2021, p. 142).

Em 2018, foi firmado um novo TAC, o TAC-Governanca (BRASIL, 2018). Com
a sua homologacao, em 2018, foram realizadas alteragdes em toda a estrutura da
Fundacao, a fim de ampliar a participacao social e reforcar mecanismos de controle.
O acordo previu a criagdo de instancias territoriais de acompanhamento,
denominadas Comissdes Locais e Camaras Regionais (TAC-GOV, 2018, cl. 29),
responsaveis por estruturar a interlocugdo permanente entre os atingidos e a
governanga da Fundacao, além do estabelecimento de um Férum de Observadores,
encarregado de acompanhar e fiscalizar a execugdo dos programas (TAC-GOV,
2018, cl. 19).

O Comité Interfederativo (CIF) também teve sua composi¢cdo modificada,
incorporando trés representantes dos atingidos, indicados pelas Camaras Regionais,
e um técnico da Defensoria Publica, com direito a voz e voto nas deliberacoes
(TAC-GOV, 2018, cl. 36, §§1°-3°). No ambito interno da Fundacdo Renova, foram
incluidas duas vagas para representantes dos atingidos no Conselho Curador e sete
vagas no Conselho Consultivo, com o intuito de promover a abertura institucional a

participacao direta das comunidades impactadas (TAC-GQOV, 2018, cl. 48, II).

Ademais, o TAC-Governanga estabeleceu a obrigatoriedade de
implementacdo de um Programa de Integridade, alinhado aos parametros da Lei n°
12.846/2013, prevendo area de compliance independente vinculada diretamente ao
Conselho Curador e responsavel pela elaboragdo de relatérios semestrais
encaminhados ao CIF, ao Ministério Publico e a Defensoria Publica (TAC-GOV,
2018, cl. 54). Por fim, determinou-se a realizagcado de auditoria externa independente,
tanto contabil quanto finalistica, encarregadas da producao de avaliagdes periddicas
sobre a execugao técnica e financeira da reparacdo (TAC-GOV, 2018, cl. 53).
Entretanto, essas mudancas ndo foram consideradas suficientes, como sera visto

mais adiante.
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5.3.4 Programas

Na definicdo das medidas a serem tomadas, o TTAC as diferenciou em
reparatorias e compensatérias. As acdes reparatorias sdo as que visam recuperar,
reparar e remediar os danos decorrentes do desastre, inclusive as medidas
referentes as indenizagdes. J4 as compensatoérias visam a melhoria das condigdes
ambientais e sociais das areas afetadas, nas hipoteses em que a reparagéo néo é
possivel (ADAMS et. al, 2019, p. 110). Com base nisso, a Fundagdo Renova
estruturou seus programas sobre trés grandes eixos tematicos: Pessoas e
Comunidades, Terra e Agua e Reconstrucéo e Infraestrutura (REPARACAO BACIA
DO RIO DOCE, 2024).

A seguir, apresenta-se uma tabela contendo os 42 programas previstos no
TTAC e operacionalizados pela Fundagcdo Renova, agrupados conforme os eixos

aos quais pertencem:

EIXO PROGRAMAS RELACIONADOS

e Cadastro dos impactados; Ressarcimento e

Indenizagao dos Impactados;

e Protecdo e Recuperacdo da Qualidade da

Vida dos Povos Indigenas;

e (Qualidade de vida dos outros povos e

comunidades tradicionais;

e Protecao Social ;

e Dialogo, Comunicacado e Participagdao Social;
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Recuperagdo de Escolas e Reintegragdo da

Comunidade Escolar;

e Memoria Historica, Cultural e Artistica;

e Turismo, Cultura, Esporte e Lazer;

e Saude Fisica e Mental da Populagdo

Impactada;
e Auxilio Financeiro Emergencial;
e Educacido Ambiental;
Pessoas e Comunidades
e Informacéao para a Populacéao;

e Comunicacao Nacional e Internacional;

e Retomada das Atividades Aquicolas e

Pesqueiras;

e Desenvolvimento e Diversificacdo Econdmica,;

e Recuperacgao de Micro e Pequenos Negdcios;

e Estimulo a Contratacdo Local; Ressarcimento

dos Gastos Publicos Extraordinarios.

e Assisténcia aos Animais;

e Reservatorio Usina Hidrelétrica Risoleta

Neves;
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Terra e Agua

Retomada das Atividades Agropecuarias;

Manejo dos Rejeitos;

Recuperacéo da Area Ambiental 1;

Recuperacdo das Areas de Preservagao

Permanente; Recuperacao das Nascentes;

Conservagao da Biodiversidade;

Recuperacao da Fauna Silvestre;

Fauna e Flora Terrestre;

Monitoramento da Bacia do Rio Doce;

Preparagao para as Emergéncias Ambientais;

Unidades de Conservacao;

Implementacao de CAR e PRA;

Promogéo da Inovacgao.

Reconstrugao e

Infraestrutura

Reconstrugao de Vilas;

Recuperagdo das Demais Comunidades e

Infraestruturas Impactadas;

Melhoria do Sistema de Abastecimento de
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Agua:;

e Coleta e Tratamento de Esgoto;

e Sistema de Contencdo dos Rejeitos e

Tratamento dos Rios;

e Gestao de Riscos Ambientais.

No Eixo Pessoas e Comunidades concentram-se os programas destinados a
enfrentar os impactos sociais, econdmicos e culturais decorrentes do rompimento da
barragem, incidindo diretamente sobre as condicbes de vida das populagdes
atingidas. Neste eixo, destacam-se os programas indenizatérios, como o Programa

de Indenizagdo Mediada (PIM) e o Sistema Indenizatério Simplificado (NOVEL).

O Eixo Terra e Agua, por sua vez, reuniu os programas voltados &
recuperacdo ambiental da bacia do Rio Doce, abrangendo intervengdes sobre solo,
agua, ecossistemas e biodiversidade, sendo executadas medidas de monitoramento

da Bacia do Rio Doce, despoluigao das aguas e manejo de rejeitos.

Ja o eixo Reconstrucdo e Infraestrutura concentrou os programas voltados a
reconstrucao fisica dos territérios atingidos, com destaque para a reconstrugcéo das
moradias e o reassentamento das comunidades deslocadas. Esse eixo abrangeu
desde a aquisicdo de areas até a execugao de projetos urbanisticos, a implantagao
de infraestrutura completa e a construcdo de moradias e equipamentos coletivos. No
ambito desses programas, foram previstos o0s reassentamentos coletivos das
comunidades de Bento Rodrigues e Paracatu de Baixo, no municipio de Mariana, e
de Gesteira, em Barra Longa, além de reassentamentos individuais e reconstrucoes
pontuais em areas rurais, com o0 objetivo de recompor as condi¢gdes de vida das
populagdes atingidas, preservar vinculos comunitarios e promover a reconstituicao
dos territérios destruidos pelo desastre (REPARACAO BACIA DO RIO DOCE, 2022).
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Considerando a complexidade, a extensdo e a diversidade dos programas
implementados, que envolvem multiplos objetivos, instrumentos e procedimentos
técnicos e institucionais, a analise detalhada de todos eles extrapola os limites
metodoldgicos desta pesquisa. Assim, para assegurar a consisténcia com os casos
anteriormente examinados, neste primeiro momento, para fins descritivos, optou-se
por aprofundar, no capitulo seguinte, apenas os procedimentos relacionados aos
programas indenizatérios PIM e Novel. Entretanto, outras medidas também serao

abordadas na etapa de analise da efetividade.

5.3.4.1 Programa de Indenizacdo Mediada (PIM) e o Sistema Indenizatério
Simplificado (NOVEL)

O primeiro programa indenizatério criado pela Fundagdo Renova foi o
Programa de Indenizacdo Mediada (PIM), em observancia as clausulas 31 a 38 do
TTAC. Sua finalidade principal era ressarcir pessoas fisicas € micro e pequenas
empresas que sofreram danos decorrentes do rompimento da barragem de Fundé&o,
através de um processo tido como “justo, célere, simples e transparente, sem a
burocracia de uma agéo judicial” (FUNDACAO RENOVA, 2017, p. 08).

O programa reconhecia duas modalidades de danos, com critérios e
requisitos distintos. A primeira delas era denominada “Dano Agua”, e era destinada a
ressarcir aqueles que foram atingidos pela interrup¢céao do abastecimento de agua
potavel, em especial nos municipios de Governador Valadares e Colatina. A
segunda, por sua vez, era a “Dano Geral”’, que abrangia os impactos diretos na
renda, nos bens materiais e imateriais, bem como danos a integridade fisica
(FUNDACAO RENOVA, 2017, p. 08-09).

A principio, para participar do PIM, era necessario que o impactado entrasse
em contato com a secretaria do programa®’, que marcaria data e horario para a
realizacdo de uma reunido em um dos Centros de Indenizagdo Mediada (CIM),
instalados para receber as vitimas e viabilizar os procedimentos. Nesse primeiro
encontro eram feitas a apresentacdo e analise de documentos e esclarecimento de

duvidas. Posteriormente, era realizada outra reunido para a formulagao da proposta

% Posteriormente, o programa passou a operar através do sistema PIM-AFE.
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indenizatoria inicial, contando com a participagdao de um membro da Renova, um
mediador contratado pela Fundagao e o impactado, facultativamente acompanhado
por um advogado, sendo concedido a ele um prazo de 15 dias para resposta
(OLIVEIRA, 2019, p. 99; FUNDACAO RENOVA, 2017, p. 10).

Os procedimentos e as propostas indenizatérias variavam de acordo com a
modalidade de dano reivindicada, que podiam ser, inclusive, simultdneas. Em
relagdo ao “Dano Agua”, havia a presuncdo de que todas as pessoas que, na
ocasido do rompimento, residiam nos municipios considerados atingidos foram
impactadas pela interrupcdo do fornecimento de agua. Dessa forma, sendo
comprovada a residéncia, o requerente era considerado elegivel, sendo a ele
apresentado uma proposta indenizatéria padrdo, no valor de R$ 880,00 por pessoa
em Colatina e de R$ 1.000,00 em Governador Valadares, conforme relatado por
vitimas ao MAB (FGV, 2019, p. 23; MAB, 2017).

Ja em relacédo aos “Danos Gerais”, a elegibilidade n&o era presumida sendo
necessario a realizagdo do cadastro prévio no Programa Cadastro dos Impactados
(PG 01), através do qual a vitima autodeclarava as perdas e danos sofridos. Sendo
o requerente classificado como atingido de acordo com o Programa 01, todo o
procedimento indenizatorio seguia baseando-se em uma Matriz de Danos formulada
pela Renova (FGV, 2019, p. 23).

A Matriz era composta por trés documentos: o Protocolo de Elegibilidade, que
descrevia cada dano e estabelecia seus critérios; a Matriz de Documentos
Comprobatdrios, que indicava quais provas eram aceitas e a prépria Matriz de
Danos, que reunia os danos e, quando aplicavel, os valores de referéncia
(FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2019, p. 25-27).

Em resumo, ela organizava 80 danos indenizaveis em 12 grupos, incluindo
residéncias, veiculos, atividades agricolas, pesca, trabalho e renda, modos de vida
associados ao uso da agua, atividades tradicionais (como lavadeiras e areeiros),
além dos danos relacionados a lesGes corporais e fatalidades. Cada grupo reunia
diferentes danos unitarios, totalizando 1.514 itens individualizados, cada qual com

critérios proprios de elegibilidade, valores e documentagao. O nivel de detalhamento
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da matriz pode ser observado, por exemplo, no agrupamento destinado as
atividades das lavadeiras, que apresentava danos como interrupcao do trabalho,
multas decorrentes de atraso no pagamento de contas e prejuizo a instrumentos de
trabalho (FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2019, p. 27).

Apesar de parecerem técnicos e confiaveis, os procedimentos do PIM
acabaram se mostrando burocraticos e morosos. As assessorias técnicas, como a
Caritas, apontaram problemas estruturais da Matriz que inviabilizaram a efetividade
da reparacdo. Um dos maiores problemas, segundo a ATI, era a interpretacdo muito
restritiva do que era considerado dano direto, o que levou a exclusao de diversas
categorias de pessoas afetadas. Além disso, a exigéncia de extensa comprovagao
documental era incompativel com as praticas informais de trabalho e modos de vida
tradicionais, o que também inviabilizava o acesso a diversas vitimas (CARITAS,
2023, p. 91).

A dificuldade probatoria, de acordo com Lucena Filho e Almeida (2022, p.
143), foi determinante para que o Judiciario instaurasse um novo modelo: o Sistema
Indenizatério Simplificado (NOVEL), criado por decisao judicial no ambito da 122
Vara Federal de Belo Horizonte, como “uma resposta direta ao colapso operacional
do PIM”. O leading case foi ajuizado pela Comissdo dos Atingidos de Baixo Guandu,
localizada no Estado do Espirito Santo, e requeria que fossem reconhecidas e
indenizadas as categorias profissionais dos pescadores, artesdos, areeiros,
carroceiros, revendedores de pescados, comerciantes, agricultores, produtores

rurais, ilheiros, lavadeiras e associagdes em geral (BRASIL, 2020, p. 01).

O juiz deferiu o pedido e instituiu o novo desenho procedimental a ser
executado pela Renova, que adotasse critérios mais flexiveis, sem exigéncia de
documentagdo excessiva, com o objetivo de permitir indenizagbes as pessoas
atingidas cujos danos seriam dificeis de comprovar pelos meios tradicionais. Para
isso, o sistema adotou uma matriz de danos simplificada, de modo a acelerar e
padronizar os pagamentos. Esta reconhecia como atingidas as categorias

mencionadas, e definia o quantum indenizatoério cabivel a cada uma delas.



110

Para as lavadeiras, areeiros e carroceiros, por exemplo, foram determinados
os valores de R$ 74.195,00 reais a titulo de dano material e R$ 10.000,00 relativos
ao dano moral, considerando o periodo de 71 meses relacionados a paralisagao das
atividades profissionais. Dessa forma, aqueles que aderissem ao sistema, e fossem
elegiveis, receberiam o valor total de R$ 84.195,00 (BRASIL, 2020, p. 80). Para
comprovar a elegibilidade, era necessario apresentar, obrigatoriamente, dois
documentos: uma autodeclaragdo acompanhada de ao menos um documento
iddoneo capaz de demonstrar o exercicio do oficio ou a condi¢cao declarada, que nao

precisava ser formalmente reconhecido em cartorio (BRASIL, 2020, p. 170) .

Para instituir a matriz, o magistrado se fundamentou na teoria
norte-americana Rough Justice, que, como abordado no terceiro capitulo, €&
frequentemente associada as CRF. Nesse caso, o juiz optou por aplicar a teoria
porque julgava que em um cenario de grandes desastres, com multiplicidade de
vitimas e danos, seria impossivel que todos os atingidos conseguissem ter suas
demandas julgadas individualmente e comprovar em juizo a extensdo de seus
danos, para que a indenizacdo pudesse ser fixada de modo correspondente
(BRASIL, 2020, p. 31-33).

Além disso, na sentenca, foi determinado que todos os procedimentos seriam
efetuados através de uma plataforma online, contendo as seguintes etapas: 1)
formulario eletrénico para fins de adeséo e cadastramento de dados pelo advogado
ou defensor publico; 2) fase de apresentacdo dos documentos comprobatérios
pertinentes; 3) fase de processamento das informagdes e validagdo pela
Fundacdo Renova; 4) apresentagdo em juizo da listagem de atingidos, validada pela
Fundacao Renova; 5) homologacdo pelo juizo do Termo de Adesédo e Termo
de Quitagcdo, com a determinagdo do pagamento; f) efetuacdo do pagamento pela
Fundacgao Renova (BRASIL, 2020, p. 184).

Como expresso na quinta etapa, foi determinado que aqueles que optassem
por participar do NOVEL deveriam renunciar a qualquer das acdes indenizatorias
ajuizadas no exterior e fornecer quitagdo integral as empresas causadoras dos
danos, através do termo de quitagdo como condi¢do para o pagamento. Além disso,

a participagdo de um advogado era obrigatéria, pois apenas ele, quando constituido,
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poderia acessar a plataforma online (BRASIL, 2020, p. 185). Ambas as disposi¢oes

foram objeto de diversas criticas.

Durante sua operacao, tanto o Novel quanto o PIM enfrentaram inumeras
criticas em razdo de inconsisténcias, o que resultou em um intenso debate judicial,
pedidos de revisdo e até solicitagdes para a exclusdo dos programas. Nesse
contexto, comegou-se um processo de descontinuagao e substituicdo. O PIM teve
novos cadastros finalizados em 31 de dezembro de 2021, resultando na conclusao
de sua versao final, o PIM-AFE, em 5 de abril de 2025. Por outro lado, o NOVEL
entrou oficialmente em fase de extingdo apds deixar de aceitar novos pedidos em
setembro de 2023. Ambos foram substituidos pelo Programa de Indenizagao

Definitiva (PID), em raz&o da repactuacéo.

5.3.5 Encerramento

De modo semelhante ao acontecido na GCCF, foi iniciado, em 2021, um
processo de repactuacdo no caso Rio Doce. O novo acordo®, firmado em 25 de
outubro de 2024, reformulou os compromissos anteriormente estabelecidos e

culminou no encerramento da Fundagao Renova (BRASIL, 2024, cl. 01, caput).

A principal alteragdo introduzida pela repactuacdo esta na mudanca da
natureza das obrigagdes impostas as empresas responsaveis. Enquanto os acordos
anteriores se baseavam predominantemente em obrigacdes de fazer, a repactuagao
converte a maior parte dessas responsabilidades em obrigagdes de pagar. Com
isso, as empresas passam a transferir valores previamente definidos aos entes
publicos, que assumem a implementacdo das agdes, programas e projetos de

reparacgao, vinculados a politicas publicas (BRASIL, 2024, caput ,§ 1°, I, I, IV).

O valor total do acordo foi fixado em R$ 170 bilhdes, incluindo os valores que
as empresas afirmam ja ter desembolsado ao longo dos quase dez anos de
operacao da Fundacido Renova. Do valor total, uma parcela permanece sob a forma

de obrigagdes diretas de fazer pelas empresas, mas a maior parte dos recursos

% O acordo foi firmado entre a Unido, os Estados de Minas Gerais e Espirito Santo, os Ministérios
Publicos e as empresas Samarco, Vale e BHP Billiton
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passa a ser gerida pelos entes publicos e pelas Instituicbes de Justica (BRASIL,
2024, caput ,§ 1°, I, I, IV).

Com a concluséo desse processo, a Renova deixou de existir como principal
instrumento de reparagdo do desastre do Rio Doce, sendo substituida por um

modelo menos centralizado.

5.3.6 Analise da efetividade da Fundacédo Renova

Este capitulo tem por objetivo analisar, em complemento a etapa descritiva
anterior, o grau de efetividade da Fundagao Renova. Assim como no estudo do VCF
e da GCCF, a analise pretende responder em que medida a CRF foi capaz de
atender os critérios de celeridade, concretizagcéo do direito material e satisfagdo com

os resultados, o que sera feito a seguir.

5.3.6.1 Celeridade

A necessidade de celeridade foi um dos principais argumentos utilizados para
justificar a criagcdo da Fundacédo Renova. A celebragdo do TTAC ocorreu 116 dias
apos o rompimento da barragem, o que pode ser interpretado, a primeira vista, como
uma resposta relativamente célere diante da magnitude do desastre. Contudo,
quando se observa a execugao concreta das medidas de reparacido, nota-se um

cenario marcado por atrasos e descumprimento reiterado de prazos.

A celeridade se mostrou especialmente problematica no que se refere as
indenizagdes. O PIM, concebido com o objetivo de promover respostas céleres,
tornou-se, na pratica, um procedimento burocratico, lento e marcado por exigéncias
probatodrias excessivas. Estudos apontam que milhares de pedidos permaneceram
sem decisao por anos, 0 que levou a estagnagao do processo indenizatério e a

crescente insatisfagdo das pessoas atingidas (CARITAS, 2021, p. 21).

A criagdo posterior do NOVEL buscou, justamente, corrigir esse déficit de
celeridade, adotando uma légica de pagamentos padronizados. O programa, quando

comparado ao PIM, acelerou a liberagao de valores, mas nao foi isento de criticas.
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Em uma analise da FGV acerca da percepcéo das vitimas sobre os programas,
foram contabilizadas 3.839 reclamacodes, das quais 734 referiam-se especificamente
ao NOVEL, envolvendo dificuldades de acesso, demora, problemas de comunicagao
e nao reconhecimento de danos. Para a instituicdo, a concentracdo dessas queixas
demonstra falhas significativas na operagdo do programa e contribui para um
cenario de insatisfacéo generalizada (FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2021).

Aprofundando a analise, as controvérsias acerca da celeridade nao se
restringiram apenas ao contexto indenizatério. Por exemplo, no caso dos
reassentamentos coletivos das comunidades destruidas, como Bento Rodrigues,
Paracatu de Baixo e Gesteira, os atrasos se tornaram um dos aspectos mais
criticados da atuacédo da Fundacéo. Conforme relatado por movimentos sociais e por
assessorias técnicas independentes, os prazos inicialmente estabelecidos foram
descumpridos de forma reiterada, inclusive antes do periodo da pandemia da
COVID-19, utilizada posteriormente como justificativa institucional para a demora
(CARITAS, 2021, p. 21).

Dados apresentados pela Caritas indicam que, em 2021, cinco anos apds o
desastre, das 273 familias com direito ao reassentamento coletivo, apenas 5 casas
estavam concluidas e 27 em construgdo. Em 2023, sete anos apds a tragédia,
apenas quatro familias haviam recebido as chaves de suas novas residéncias,
evidenciando um nivel extremamente baixo de celeridade. A demora foi tao
expressiva que, até marco de 2021, 55 pessoas faleceram sem terem suas casas
reconstruidas (CARITAS, 2021, p. 10; CAMARGOS, 2021).

Assim, do ponto de vista da celeridade, a atuagdo da Fundacdo Renova
apresenta um quadro contraditério. Se, por um lado, a criagcdo da fundagado e a
mobilizac¢ao inicial de recursos ocorreram de forma relativamente rapida, por outro, a
execugao concreta das medidas foi marcada por atrasos prolongados,

descumprimentos de cronograma e necessidade de intervengdes judiciais.

5.3.6.2 Concretizagao do direito material
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Dados apresentados no painel publico “Reparagdo em Numeros”, divulgado
no site da entidade, indicam que, ao longo de quase uma década de atuagao, a
Fundagdo Renova desembolsou, até outubro de 2024, R$ 18,10 bilhdes em
indenizacdes e auxilios, dos quais R$ 15,07 bilhdes correspondem diretamente a
indenizacdes (REPARAQAO RIO DOCE, 2024). Ao todo, foram firmados 447,3 mil
acordos, superando, em termos quantitativos, tanto o VCF quanto a GCCF. Todavia,
apesar dos numeros expressivos, pesquisas indicam que nem todos os acordos

foram plenamente cumpridos.

Uma avaliacao realizada pela FGV aponta que, até 2021, apenas 30,8% das
familias elegiveis haviam recebido indenizagéo, percentual que sobe para 35,4%
quando considerados apenas os casos em que o dano foi formalmente reconhecido.
Esses numeros revelam que uma parcela significativa das pessoas atingidas
permaneceu, por anos, sem acesso efetivo a reparacao material, apesar de estarem
formalmente inseridas no sistema (PROJETO RIO DOCE, 2021).

Ha déficits também na concretizacdo do direito material relacionada a outros
programas e agdes, como a reconstrugao de moradias e reassentamentos coletivos.
Nesse eixo, os dados indicam que 570 familias foram reconhecidas como tendo
direito a restituicdo de seus imdveis, com previsdao de 729 unidades entre casas,
comércios, lotes, sitios e bens coletivos. Até outubro de 2024, 642 casos haviam
sido concluidos, o que corresponde a aproximadamente 88% do total previsto
(PROJETO RIO DOCE, 2021).

Esses numeros indicam que houve avangos significativos na materializagao
do direito a moradia. Contudo, esse processo foi marcado por atrasos prolongados,
descumprimento de prazos e criticas quanto a qualidade urbanistica, social e
produtiva dos reassentamentos, aspectos que, embora ndo anulem a materializagcao

fisica das moradias, entram em conflito com a proposta de reparagao integral.

No campo ambiental, a concretizagdo do direito material se expressa por meio
da implementagcdo de um dos sistemas de monitoramento mais extensos ja
estruturados no pais, abrangendo 690 km de rios e lagoas e 230 km de zona

costeira, com 80 pontos convencionais de coleta, 22 estagbes automaticas e analise
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de mais de 140 parametros fisico-quimicos, biologicos e sedimentares
(REPARACAO RIO DOCE, 2024). Ainda que esses dados revelem um esforco
técnico, a auséncia de indicadores consolidados sobre a remocao efetiva de rejeitos

e a recuperagao ecologica limita a avaliagdo conclusiva da reparagao ambiental.

Dessa forma, a analise da concretizagdo do direito material no ambito da
Fundacao Renova revela um cenario conflitante. Por um lado, houve desembolso
financeiro expressivo, pagamento efetivo de indenizagbes e auxilios, entrega de
moradias e implementagdo de programas ambientais de grande escala. Por outro, a
materializagao dos direitos ocorreu de forma fragmentada, desigual no tempo e, em

muitos casos, condicionada a aceitagao de solugdes padronizadas e restritivas.

5.3.6.3 Satisfagcdo com os resultados

No contexto da Fundagdao Renova, verifica-se um cenario de profunda
insatisfacdo das populacdes atingidas, associada a baixa legitimidade social e ao
descrédito institucional. As criticas direcionadas a fundacao alcangam os resultados,

os procedimentos e a propria estrutura da entidade.

Desde a sua criacdo, a Fundacéao Renova foi alvo de questionamentos quanto
a sua legitimidade para conduzir o processo reparatorio. Embora formalmente
apresentada como uma entidade autbnoma e sem fins lucrativos, os estudos
indicam que essa autonomia é apenas formal, ndo se traduzindo em independéncia

substantiva em relacado as empresas causadoras do dano.

Conforme demonstram Melendi e Martins Lopo (2021), a Renova foi instituida
diretamente pelas mineradoras Samarco, Vale e BHP, por meio de estatuto social
elaborado pelas proprias empresas, que definiu ndo apenas sua estrutura
organizacional, mas também os mecanismos de controle interno, nomeagéo e

destituicao de dirigentes e gestédo de recursos.

Essa origem privada teve reflexos diretos na percepcéo de justica do
processo reparatério. Como ja abordado na descri¢ao da entidade, a composigéo do

Conselho Curador, érgdo maximo de deliberagcdo da Fundagao, assegurou desde o



116

inicio maioria deliberativa permanente as mineradoras, permitindo-lhes controlar os
rumos estratégicos da reparagdo, aprovar orgamentos, definir prioridades e
influenciar a condugado dos programas. Ainda que reformas posteriores, como o
TAC-Governanga, tenham ampliado formalmente a participacdo de atingidos e
instituicdes publicas, a literatura citada aponta que tais mudancas nido foram
suficientes para alterar o nucleo decisério do modelo, que permaneceu

estruturalmente subordinado aos interesses das empresas mantenedoras.

A percepgao de injustica manifesta-se de forma particularmente intensa nos
programas indenizatorios, principalmente no PIM. Conforme apontado por relatérios
da Caritas (2023) e da Fundacdo Getulio Vargas (2019), a Matriz de Danos
elaborada pela Renova, na qual o programa se baseava, operou como um
instrumento de limitagcdo da reparacdo. Isso porque reconhecia apenas danos
classificados como “diretos” e exigia comprovagao documental incompativel com os
modos de vida de grande parte das populagdes atingidas, especialmente
pescadores artesanais, agricultores familiares, lavadeiras, trabalhadores informais e

comunidades ribeirinhas.

A auséncia de participacdo efetiva das comunidades, incluindo povos
tradicionais, na construgdo da Matriz de Danos foi amplamente criticada. Embora a
Renova alegasse ampla participagdo, estudos indicam que n&o ha registros que
comprovem a escuta real dos atingidos nos processos decisérios centrais, como a
definicdo dos critérios de elegibilidade e dos valores indenizatérios (CARITAS, 2023,
.p 15). Segundo a avaliagdo da Fundacédo Getulio Vargas (2019), na realidade, a
participacado social na construgdo da matriz foi inexpressiva, o que comprometeu a

legitimidade do modelo e reforgou a percepg¢ao de imposigao unilateral.

Uma pesquisa realizada pela ATl Caritas no Territério 4 reforca essa
insatisfacdo. As vitimas entrevistadas manifestaram sentimentos de injustica,
desigualdade, frustragao e desinformag¢ao ao longo de todas as etapas do processo
reparatério (CARITAS, 2023, p. 10-12). Parte delas critica diretamente os valores
pagos, especialmente no caso do chamado “dano agua”, fixado em R$ 1.000 reais.
Esse valor é considerado desproporcional, pois Governador Valadares permaneceu

por muito tempo sem abastecimento em comparagdo com outras localidades.



117

Posteriormente, o Novel passou a oferecer R$ 2.000,00 por cada dia sem
abastecimento ap6s o rompimento da barragem, no entanto, para quem ja havia
aderido ao PIM, n&o havia possibilidade juridica para nova adesdo (CARITAS, 2023,
p. 13-14).

Além disso, 15% dos entrevistados relataram demora excessiva ou auséncia
total de pagamento, aprofundando a sensagdo de abandono. Outros 17%
expressaram discordancia quanto aos valores indenizatérios e afirmaram que os
danos reais ndo foram reconhecidos. Reforcando essa percepgao, em 2021, a FGV
realizou um estudo comparando os valores efetivamente pagos pela Renova com
estimativas econdmicas e juridicas de danos, e concluiu que as indenizagdes foram,
em geral, inferiores aos parédmetros considerados adequados, o que evidencia que
0s programas ndo compensaram integralmente as perdas sofridas (FUNDACAO
GETULIO VARGAS, 2021).

A transigdo do PIM para o NOVEL, apesar de ter ampliado o numero de
pagamentos e acelerado a liberacdo de valores, ndo foi suficiente para reverter o
quadro de deslegitimacao. Conforme analisado por Lucena Filho e Aimeida (2021), o
programa, apesar de ter sido instituido como uma resposta ao colapso do PIM,
acabou reproduzindo os mesmos problemas estruturais enfrentados por seu
antecessor: auséncia de participagdo social efetiva, valores definidos
unilateralmente, invisibilizagdo de danos complexos, somados a exigéncia de

quitacdo ampla e definitiva.

A exigéncia de renuncia total a reivindicagbes futuras foi percebida como
injusta pelas populagdes atingidas, considerando-se que os danos socioambientais
decorrentes do desastre possuem natureza continua, dindmica e, em muitos casos,
imprevisivel. Os relatérios da Caritas afirmam que muitas familias assinaram termos
de quitacdo sem compreender adequadamente seu alcance, frequentemente sob

press&o econdmica extrema (CARITAS, 2023, p. 39).

Outro fator que impactou negativamente a percepcéo de justica foi a atuagao
de advogados e intermediarios no contexto do NOVEL, que exigia a participagéo do

profissional como condicdo de acesso ao programa. Segundo Lucena Filho e
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Almeida (2021), essa obrigatoriedade provocou a formacdo de um mercado de
intermediacao juridica marcado por praticas abusivas, cobrangas excessivas de
honorarios e assédio juridico em comunidades vulneraveis, ampliando a sensagao

de exploragéo e desigualdade no acesso a reparagéo.

No que se refere aos reassentamentos, também houve grande insatisfagao.
Embora os dados indiquem avangos quantitativos na entrega de moradias, a demora
excessiva, a padronizagdo dos projetos e a auséncia de participagdo real das
comunidades na definicdo dos reassentamentos resultaram em solucdes percebidas
como inadequadas para a recomposi¢ao dos modos de vida tradicionais. Relatorios
da Caritas (2021, p. 17) apontam que os projetos urbanisticos desconsideraram
aspectos  produtivos, culturais e simbodlicos fundamentais, produzindo
reassentamentos que, em muitos casos, geraram novas formas de vulnerabilidade

social e desarticulagdo comunitaria.

Além disso, o processo de elaboragao do master plan urbano foi marcado por
falta de participagédo real dos atingidos: as oficinas® realizadas mostraram que as
pessoas nao conseguiam compreender as plantas apresentadas, nao houve
garantias de ajustes e as decisoes finais do projeto foram tomadas de modo técnico
e burocratico, com pouca ou nenhuma escuta efetiva da comunidade. Isso resultou
em diversos pedidos de adequagao, como a corregao de tamanho e disposicao de
lotes, redefinicdo de areas comuns, mudanca de localizagdo de equipamentos como
estacdes de tratamento de esgoto etc., sendo eles ignorados ou respondidos com

promessas que ndo se concretizaram (CARITAS, 2021, p. 21).

Diferentemente do VCF, em que a justica procedimental foi percebida pelas
vitimas como um ponto forte do modelo, no caso da Renova nem mesmo os
procedimentos foram amplamente reconhecidos como justos. As criticas recorrentes

a desinformacdo, a opacidade decisoria, a mudanca constante de critérios e a

% Foi elaborado um Master Plan em novembro de 2017 e, por determinagdo da SECIR e da SEMAD,
a Fundagdo Renova foi obrigada a promover oficinas participativas, diante da inadequagdo da
metodologia até entdo adotada para garantir a participagéo efetiva da populagao atingida. As oficinas,
realizadas no mesmo periodo com a participagao da Assessoria Técnica Caritas e de moradores de
Bento Rodrigues, resultaram em um relatério que serviu de base para o novo projeto urbanistico
(CARITAS, 2021, p. 21).
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assimetria entre a Fundacédo e os atingidos indicam que a percepgado de justica

procedimental também foi profundamente comprometida (MPF, 2023, p. 106).

5.3.6.4 Sintese

A andlise da Fundagao Renova revela que a CRF nao foi plenamente efetiva.
Embora tenha havido rapida criagao institucional e alto investimento financeiro na
reparagao, a execugao concreta das medidas foi marcada por atrasos prolongados e
déficit na qualidade do que foi entregue, comprometendo a promessa de celeridade

e concretizacao do direito, gerando um cenario de grande insatisfagao.

Os dados analisados sugerem que a auséncia de satisfacdo n&o decorreu
apenas dos resultados alcancados, mas da propria forma como o processo
reparatorio foi estruturado e conduzido. A combinacgao entre controle das empresas,
participacdo social limitada, critérios excludentes e morosidade procedimental
produziu um cenario de descrédito institucional, no qual a reparacdo passou a ser
percebida, por muitos atingidos, como uma nova fonte de danos, € ndo como um

mecanismo efetivo de reparacgao.

Essa constatagdo abre margem para uma analise mais profunda das CRF,
que permita investigar de que forma os fatores estruturais influenciaram os
resultados obtidos na aplicagdo modelo, o que sera feito no capitulo seguinte desta

pesquisa.
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6 CAPITULO COMPARATIVO

6.1 Fatores que influenciam a efetividade do modelo de CRFs

Até este ponto, a pesquisa esteve orientada a analise do que aconteceu em
cada uma das experiéncias examinadas. O estudo individual dos casos permitiu
reconstruir os contextos de criagdo das CRF, descrever seus desenhos
organizacionais e avaliar, com base nos critérios de celeridade, concretizagdo do
direito material e satisfagdo com os resultados, o grau de efetividade alcangado em
cada uma delas. A partir dessa analise, foi possivel identificar que, apesar de
nenhuma delas ter sido plenamente efetiva, ha diferengas relevantes nos resultados
obtidos, e, com base nisso, apontar as limita¢cdes e potencialidades de cada arranjo

adotado.

A proposta deste capitulo é deslocar o foco da investigacdo, passando da
analise do que aconteceu para a compreensao do porqué esses resultados foram
produzidos. Os estudos de caso ja indicam que determinadas escolhas de desenho
influenciaram de modo significativo o desempenho das CRFs analisadas. Elementos
como a auséncia de transparéncia, a limitagdo dos mecanismos de participagao dos
atingidos e a interferéncia direta dos causadores dos danos na estrutura,
especialmente na Renova e na GCCF, mostraram-se particularmente relevantes,
afetando a autonomia da facility e a percepgao de legitimidade dos procedimentos

adotados.

O objetivo deste capitulo é aprofundar a andlise desses fatores,
articulando-os, de modo a identificar padrbes estruturais comuns as experiéncias
examinadas que tenham influenciado, positiva ou negativamente, o grau de
efetividade alcangcado em cada caso. Parte-se da premissa de que a variagao de
desempenho observada nao se explica apenas por problemas circunstanciais de
execugao ou por falhas pontuais de implementacdo, mas se conecta, em medida
relevante, a escolhas estruturais de desenho, que condicionam tanto os limites
operacionais das CRFs quanto sua capacidade de produzir decisdes percebidas

como justas e adequadas.
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O marco tedrico que orienta essa analise comparativa é o texto The What and
Why of Claims Resolution Facilities, de Francis McGovern (2005), no qual o autor
identifica um conjunto de variaveis estruturais capazes de influenciar diretamente a
efetividade desses mecanismos. Sao elas: fungcdo; metafora; fonte de autoridade e
financiamento; tamanho e similaridade; organizagéo; critérios de elegibilidade;

metodologia de danos; formas de compensagéao e implementagéao.

Segundo McGovern, a forma como uma CRF é concebida e estruturada afeta
sua aptidao para processar demandas em larga escala, concretizar direitos e gerar

resultados legitimados pelos participantes.

Nos tdpicos seguintes, essas variaveis serdo examinadas sob a perspectiva
dos trés casos estudados, com o objetivo de identificar como diferentes arranjos

estruturais contribuiram para os resultados observados.

6.1.1 Fungao

A primeira variavel estrutural apontada por Francis McGovern (2005) diz
respeito a funcdo desempenhada pela CRF. Trata-se de identificar qual é,
exatamente, o papel atribuido a ela no arranjo institucional: se é responsavel por
determinar os valores das indenizacbdes e proceder a sua distribuicdo, ou se atua
apenas na alocacgao de recursos previamente definidos, limitando-se a distribuir um

fundo ja estabelecido.

No caso do VCF, a facility exerceu a primeira dessas fungbes. O programa
nao partiu de um teto financeiro previamente definido, mas foi concebido para
calcular, caso a caso, o valor das indenizagbes devidas as vitimas elegiveis,
agregando posteriormente esses valores para definir o custo total do fundo. Ele é
utilizado pelo proprio McGovern (2005) como exemplo paradigmatico de CRF com
funcdo ampla, na qual a determinagado dos danos individuais precede a definigao do

montante total a ser desembolsado.

A GCCF, por sua vez, enquadra-se na segunda modalidade. O acordo

celebrado entre a BP e o governo dos Estados Unidos resultou na criagdo de um
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fundo de US$ 20 bilhdes, destinado a indenizacdo das vitimas do desastre da
Deepwater Horizon. A funcdo da CRF, nesse contexto, ndo era definir o montante
total da reparagdo, mas distribuir os recursos existentes entre os requerentes

elegiveis.

Essa distingéo é relevante porque impacta diretamente a percepgéao de justica
do modelo. Conforme Cabral e Zaneti Jr. (2019, p. 07), quando 0s recursos sao
limitados, os modelos de compensagao adotados tendem a ser mais restritos, sendo
que “as demandas s&o processadas mais burocraticamente, com regras claras de
qguem podera ser indenizado (a partir de categorias fixas e sem diferenciagao a luz
dos fatos e da extensdo dos prejuizos), com cronogramas mais apertados de
pagamento que podem levar a uma compensagado maodica (parcial ou incompleta)”.

Ou seja, exige maior padronizagao.

Como abordado no capitulo descritivo, na GCCF, além dos critérios restritos,
especialmente em relagéo a elegibilidade, a limitagdo do fundo foi alvo de criticas
em razao da previsao de que os valores “excedentes” retornariam a BP quando o
processo indenizatério terminasse (STIER, 2011). Essa determinagdo gerou
desconfianga entre as vitimas quanto aos critérios de calculo e aos valores
efetivamente pagos. A percepgdo de que a facility operava sob um incentivo
econdmico implicito a contengédo dos pagamentos contribuiu para o enfraquecimento
da legitimidade do modelo, afetando tanto a percepcéao de justica substantiva quanto

a confianga no processo decisorio.

Assim, embora o GCCF tenha apresentado elevada celeridade, a funcéo
limitada a distribuicdo de um fundo pré-fixado mostrou-se um dos fatores estruturais
relevantes para explicar os problemas de concretizagdo do direito material

observados ao longo de sua execugao.

A experiéncia pratica, nesse contexto, sugere que nas hipoteses nas quais a
facility detém a fungado de alocar fundos pré-estabelecidos, principalmente quando
associados a incentivos econdmicos para a contengao de pagamentos, pode ocorrer

o comprometimento da percepgao positiva de justica e a legitimidade do processo.
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6.1.2 Autoridade e financiamento

Outra variavel estrutural destacada por Francis McGovern (2005) refere-se a
autoridade que da origem a CRF e a fonte de financiamento dos recursos destinados
a reparagao. Essa variavel diz respeito tanto a natureza juridica do ato de criagdo da
CRF, referindo-se a lei, acordo, decisédo judicial, quanto a origem dos recursos
utilizados para custear as indenizacbes, que podem ser publicos ou privados. Essa
€, sem duvidas, uma das variaveis estruturais que mais contribuiu para os resultados
obtidos, como se verificou na analise individual da efetividade da Renova e da
GCCF.

No VCF, tanto a fonte de autoridade quanto a fonte de financiamento eram
publicas. O programa foi criado por lei federal e custeado integralmente com
recursos publicos, o que viabilizou a adogdo da metafora humanitaria e reforgcou a
narrativa de resposta estatal a um evento traumatico de alcance nacional. Em tese,
esse arranjo conferia ao fundo maior legitimidade, na medida em que afastava a
influéncia direta de interesses privados na definigdo dos critérios indenizatdrios e na

gestédo do programa.

Na GCCF, a estrutura foi distinta. A fonte de autoridade era mista, uma vez
que o fundo foi criado a partir de um acordo entre o governo dos Estados Unidos e a
BP, mas a fonte de financiamento era integralmente privada, custeada pela propria

empresa responsavel pelo desastre. Em razdo dessa configuragcdo, o GCCF foi



124

classificado como um fundo quasi-public, nos termos utilizados por Stier (2011)*,
situando-se em uma zona intermediaria entre o publico e o privado. Situacao
semelhante ocorreu na Fundacao Renova, que foi criada por meio de acordo entre o

poder publico e as empresas causadoras dos danos, sendo por elas financiada.

Tanto na GCCF quanto na Fundagado Renova, a legitimidade institucional foi
fortemente questionada. Em ambos os casos, as CRFs foram acusadas de
favorecerem os préprios causadores dos danos, uma vez que eram, na pratica,
controladas por essas empresas. No GCCF, o programa foi desenvolvido pela
prépria BP, sendo Kenneth Feinberg um agente contratado da empresa,
circunstancia posteriormente reconhecida em decisédo judicial, o que reforgou a
percepcao de que o mecanismo operava em favor da responsavel pelo dano. Na
Fundacdo Renova, como ja demonstrado na analise individual de sua efetividade,
apesar da narrativa formal de independéncia, a maioria dos membros de seus
orgaos decisorios era vinculada as empresas instituidoras, o que colocava essas

empresas como agentes centrais no funcionamento da fundagéo.

A percepcao de que o fundo era financiado e controlado, ainda que
indiretamente, pelos responsaveis pelos danos gerou desconfianga recorrente
quanto a independéncia do mecanismo e a neutralidade dos critérios adotados. Essa

desconfianga foi agravada pela auséncia de transparéncia em aspectos relevantes

40 De acordo com Stier (2011), um fundo de indenizagdes quase publico é aquele que combina
caracteristicas tipicas dos fundos publicos e dos fundos privados, situando-se em uma posi¢ao
intermediaria entre esses dois modelos. Trata-se de um mecanismo financiado pelo causador do
dano, como ocorre nos fundos privados, mas que recebe uma chancela ou garantia institucional do
Estado quanto a legitimidade, a imparcialidade e a justica do processo indenizatério, aproximando-se,
nesse aspecto, dos fundos publicos. O Gulf Coast Claims Facility (GCCF) pode ser considerado um
fundo dessa natureza porque, embora tenha sido integralmente financiado pela BP e administrado por
profissionais pagos pela prépria empresa, foi negociado diretamente pelo Presidente dos Estados
Unidos e apresentado publicamente como um mecanismo “independente”, “ndo controlado pelo réu” e
comprometido com o pagamento justo das indenizagdes, o que lhe conferiu um selo publico de
legitimidade e um carater quase jurisdicional. Segundo o autor, entre as principais vantagens do fundo
quase publico estdo a possibilidade de criagao rapida de um sistema de compensag¢ao em contextos
de crise, a ampliagdo do acesso a indenizagdo, a redugdo potencial de custos de transagcdo e
honorarios advocaticios, bem como a preservagao das fungbes de compensagéao, dissuasao e justica
corretiva, uma vez que o proprio causador do dano financia o fundo. Contudo, Stier também aponta
desvantagens relevantes: a natureza hibrida do fundo pode gerar confusdo entre os requerentes
quanto a necessidade de assisténcia juridica, comprometer a percepg¢do de independéncia do
administrador quando sua remuneracado depende do réu e enfraquecer a confianga no processo caso
ndo haja transparéncia suficiente e mecanismos institucionais claros para evitar incentivos
econdmicos indevidos.
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da gestdo, contribuindo para o enfraquecimento da percepgdo de justica e da

aceitacao social das solucdes oferecidas.

Conforme observa McGovern, em geral, quanto mais publicas sdo as fontes
de autoridade e de financiamento, maiores tendem a ser as chances de efetividade
da CREF, principalmente em razdo da maior percepcao de legitimidade. Por outro
lado, quanto mais privadas sao essas fontes, maiores sao as dificuldades de
aceitacao social do modelo (McGOVERN, 2005).

De acordo com Stier (2003, p. 266—271), os fundos publicos de indenizagao
tendem a ser percebidos como mais legitimos e confiaveis porque sao instituidos
pelo Estado, operam sob regras publicas e ndo submetem seus administradores a
incentivos econdmicos vinculados ao interesse do causador do dano, o que favorece

a percepc¢ao de imparcialidade e de compensacgao integral das vitimas.

A andlise dos casos confirma a constatagéo do autor, e sugere que para que
um fundo privado alcance a legitimidade é necessario que haja total independéncia
em relagdo aos causadores dos danos. Entretanto, na pratica, essa ndo € uma

tarefa facil, conforme foi amplamente verificado no estudo dos casos.

6.1.3 Metafora e metodologia de danos

Outra variavel estrutural elencada por McGovern (2005) diz respeito a
metafora (ou paradigma) que orienta a criacdo e a execugdao da CRF. Ela
corresponde a narrativa institucional assumida pelo programa, isto &€, a forma como
a CRF se apresenta e se justifica perante as vitimas e a sociedade, funcionando
como um referencial para a definicdo dos procedimentos, dos critérios de decisao e
das expectativas em relacédo aos resultados. Em outras palavras, € a “histéria” que o

fundo conta para se legitimar.

McGovern (2005) exemplifica trés metaforas principais. A primeira delas é a
metafora da responsabilidade civil (fort paradigm), segundo a qual a parte que
causou o dano deve assumir integralmente os custos de sua conduta, compensando

a vitima pelo valor exato do prejuizo sofrido, reproduzindo a légica do processo
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judicial. Essa metafora pressupde a existéncia de culpa, nexo causal e a

individualizagdo da reparacao.

A segunda metafora, ou paradigma, € a contratual (contract paradigm), na
qual os danos nao séo apurados caso a caso, mas definidos e distribuidos com base
em critérios previamente estabelecidos e aceitos pelas partes por meio de
negociacbes em condi¢gdes de igualdade. O Judiciario, nesse caso, atua para
interpretar o contrato e decidir possiveis controvérsias que surjam durante os

procedimentos de reparacgao.

A terceira é a metafora do bem-estar social (welfare), dotada de carater
humanitario. Trata-se de “uma rede de protegdo social destinada a assegurar que
nenhuma necessidade fundamental deixe de ser atendida”, sendo independente de
responsabilidade e fundamentada na percepcédo de que o dano decorre do acaso.
De acordo com Diller (2023), a padronizagao de critérios, a utilizagao de tabelas e a
adogao de solugdes uniformes sdo mais compativeis com a légica desse paradigma,
na medida em que o foco recai sobre a distribuicdo de beneficios em larga escala, e

nao sobre a reconstrucio individualizada do dano.

Sendo assim, a metafora assumida por uma CRF se relaciona diretamente
com a metodologia de danos adotada. Essa variavel refere-se as formas pelas quais
a CRF identifica, mensura e quantifica os danos indenizaveis. Conforme aponta
McGovern, existem diversas metodologias possiveis para “acessar’ os danos, que
podem variar desde o0 pagamento igual para todos os beneficiarios até modelos
altamente individualizados, baseados nas circunstancias especificas de cada vitima.
Uma mesma CREF, inclusive, pode combinar diferentes metodologias ao longo de sua
execucgao ou para distintos tipos de danos (McGOVERN, 2005), mas isso pode gerar

inconsisténcias, como verificado nos casos analisados.

Assim como a variavel “fonte de autoridade e financiamento”, a metafora e a
metodologia de danos constituem alguns dos fatores que melhor explicam os
resultados percebidos na analise individual dos casos. No GCCF e na Fundacao
Renova, a metafora assumida se aproxima da responsabilidade civi. Em ambos,

havia responsaveis claramente identificaveis pelos danos, conforme demonstrado
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nos capitulos descritivos, o que gerou, desde o inicio, a expectativa de um
tratamento individualizado das reclamagdes e de uma reparagao proporcional as
perdas efetivamente sofridas. No caso da Fundagcdo Renova, essa expectativa foi
ainda mais acentuada em razdo do discurso institucional de reparagao integral dos
danos, que reforcou a ideia de analise caso a caso e de solugdes personalizadas,

especialmente no contexto dos programas indenizatorios.

No entanto, na execugdo concreta dessas facilities, foram adotadas
metodologias predominantemente padronizadas. A GCCF combinou pagamentos
uniformes, especialmente nas fases iniciais e nos casos de menor complexidade,
com a possibilidade de calculos individualizados, baseados nas caracteristicas
especificas das vitimas e das perdas alegadas, em um sistema metodoldgico misto,
como definido por Hensler (1990). Essa coexisténcia de metodologias refletiu a
tentativa de equilibrar celeridade e individualizagcdo, mas também contribuiu para
disputas sobre critérios, valores e consisténcia decisoria. No caso, a padronizagao
aplicada foi inconsistente, atribuindo valores distintos as vitimas em situagbes
semelhantes, o que gerou confusdo e insatisfagcdo generalizada entre os

requerentes.

Na Fundacdo Renova, em relagdo aos programas indenizatérios, a
metodologia de danos também assumiu carater fortemente padronizado,
baseando-se principalmente na utilizagdo de matrizes indenizatérias no ambito do
Programa de Indenizacdo Mediada (PIM). Na modalidade “dano agua” e, de forma
ainda mais acentuada, no NOVEL, foram aplicados valores fixos, com pouca ou
nenhuma margem para consideragdo das circunstancias individuais, o0 que gerou

ampla insatisfacédo entre os atingidos.

No VCF, por sua vez, ocorreu o movimento inverso. A metafora assumida pelo
programa foi predominantemente humanitaria, vinculada a resposta estatal a um
atentado que atingiu toda a nagéo. A narrativa do fundo se aproximava, portanto, de
um modelo de welfare, no qual a utilizacdo de critérios gerais e solugdes
padronizadas seria, em principio, mais compativel com as expectativas dos

beneficiarios.
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Todavia, a metodologia de danos adotada foi predominantemente
individualizada. Os valores das indenizacbes foram calculados levando em
consideragao caracteristicas pessoais das vitimas, como renda, expectativa de
ganhos futuros e circunstancias especificas do caso, incorporando elementos
proprios da légica da responsabilidade civil. Essa combinagdo gerou resultados
assimétricos, nos quais algumas vitimas receberam valores significativamente
superiores a outras, contribuindo para contradi¢gdes distributivas e questionamentos
quanto a legitimidade do modelo (ALEXANDER, 2003).

Assim como na Renova e na GCCF, essa insatisfagao decorreu, em grande
medida, do desalinhamento entre a metafora assumida e a metodologia de danos
adotada. Segundo McGovern, esse tipo de descompasso constitui uma das
principais fontes de déficit de efetividade das CRFs (McGOVERN, 2005). De acordo
com o autor, indenizagdes fixas e padronizadas tendem a ser mais compativeis com
metaforas humanitarias, ao passo que contextos de responsabilidade civil
demandam, em regra, analises individualizadas dos danos. Nos trés casos
analisados, a auséncia desse alinhamento contribuiu para o agravamento das
criticas a efetividade dos modelos, especialmente no plano da satisfagcdo com os

resultados, e, consequentemente, da percepgéao de justica.

6.1.4 Tamanho, semelhanca e critérios de elegibilidade

A variavel tamanho e semelhanca, conforme proposto por Francis McGovern,
refere-se ao numero de demandas abarcadas pela CRF e ao grau de similaridade
entre elas. Para o autor, essas duas dimensdes estado diretamente relacionadas e
produzem impactos decisivos sobre o funcionamento do modelo, influenciando a
complexidade operacional e a viabilidade da analise individualizada dos casos
(McGOVERN, 2005).

No VCF, o numero de vitimas atendidas foi significativamente menor quando
comparado aos outros dois casos analisados. Conforme demonstrado no capitulo
descritivo, o fundo recebeu um volume relativamente limitado de requerimentos.
Essa reducao nao decorreu do fato de poucas pessoas terem sido atingidas, ja que

os ataques de 11 de setembro configuram um conflito tipico de difuséo irradiada,
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com impactos amplos e heterogéneos. O que ocorreu, na realidade, foi uma redugao
deliberada do escopo do conflito: apenas os casos de morte e de lesao fisica foram

abrangidos pelo programa.

Essa escolha teve como efeito a transformac¢éo de um conflito originalmente
irradiado em um conflito de natureza mais proxima a categoria dos litigios coletivos
locais, nos termos da classificacdo proposta por Edilson Vitorelli (2024). Ao restringir
o universo de beneficiarios, o VCF construiu artificialmente um grupo de vitimas mais
uniforme, com menor grau de conflituosidade interna e complexidade deciséria. Essa
configuragao reduziu a complexidade operacional do modelo e permitiu a realizagao
de andlises individualizadas e audiéncias caso a caso, de forma célere e dentro dos
prazos previstos. Sendo assim, esse € um dos fatores que mais contribuiu para a
celeridade do VCF.

No GCCF, o cenario foi substancialmente distinto. O niumero de reclamacbes
processadas foi muito superior, alcangando centenas de milhares de requerimentos.
O fundo optou por reparar os danos sofridos pela populagéo atingida, incluindo nado
apenas os casos de morte e lesdo, mas, principalmente, os danos patrimoniais, que
constituiram a grande maioria das demandas. Embora o desastre tenha causado
danos ambientais relevantes, esses danos nao foram abrangidos pela CRF, o que

também representou uma reducéo do escopo do conflito.

Ainda assim, essa reducao néo foi suficiente para eliminar a heterogeneidade
das demandas. As vitimas que sofreram danos patrimoniais suportaram perdas de
naturezas distintas e em graus muito variados. As reclamacgdes envolveram impactos
econdbmicos desiguais e, em muitos casos, dificuldades significativas de
comprovacao do nexo causal, o que ampliou a complexidade do processamento das
demandas e intensificou disputas internas, especialmente na segunda fase do

programa.

Na Fundagao Renova, a variavel tamanho e semelhanga assumiu proporgoes
ainda mais amplas. A heterogeneidade dos danos era extremamente elevada, e o
arranjo institucional n&o se limitou as indenizag¢des individuais. A fundagao assumiu

a responsabilidade de reparar, de forma integral, danos ambientais, econémicos e
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sociais, conforme previsto no TTAC que a instituiu. Isso implicou lidar
simultaneamente com uma multiplicidade de vitimas, impactos de diferentes
naturezas e escalas, e demandas com temporalidades distintas, o que elevou

significativamente a complexidade do modelo.

Associada a essa ampliacéo do escopo, a variavel “critérios de elegibilidade”
revelou-se central no desenho institucional das CRFs, sobretudo nos programas
indenizatorios. Essa variavel diz respeito a definicdo de quem pode participar da
facility e sob quais condigdes, operando como a porta de entrada do sistema, ao
mesmo tempo em que delimita o universo de beneficiarios e funciona como
mecanismo de contengdo de custos. Conforme destaca McGovern, escolhas
realizadas nesse plano podem conduzir tanto a sobrecompensacdo quanto a
subcompensacéao, além de afetarem diretamente a percepgéo de justica associada
ao modelo (McGOVERN, 2005).

Segundo o autor, em alguns contextos a definicdo da elegibilidade é
relativamente simples, enquanto em outros se revela particularmente complexa,
sobretudo quando os danos sao difusos, indiretos ou se distribuem de forma
desigual no tempo e no espago. Nessas hipoteses, a dificuldade de tracar limites
claros entre quem foi e quem nao foi atingido tende a gerar controvérsias
recorrentes e disputas sobre o alcance do fundo. Como observa Hensler, critérios
excessivamente restritivos, aliados a exigéncias documentais rigidas, tendem a
excluir grupos significativos de vitimas, especialmente quando os danos sao de
longa duragcdo e a produgdo de provas formais se torna dificultosa (HENSLER,
2005).

Nos trés casos analisados, foram identificados problemas relevantes
relacionados a elegibilidade, ainda que de naturezas distintas. No VCF, em razdo da
reducdo deliberada do escopo do conflito, apenas vitimas de morte ou de lesao
fisica foram consideradas elegiveis. Essa escolha deixou de fora pessoas que
sofreram danos materiais ou psicolégicos decorrentes dos ataques. Apesar das
discussbes sobre quem era digno ou nao de receber dinheiro publico, o recorte
adotado foi relativamente estavel ao longo da execugdo do programa, o que

contribuiu para a previsibilidade do modelo.
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No GCCF, os problemas relacionados a elegibilidade assumiram contornos
mais complexos. A definicdo de danos diretos excluiu pessoas que ndo estavam
fisicamente localizadas as margens do Golfo do México, mas que sofreram impactos
econdmicos relevantes de forma indireta. Além disso, a instabilidade dos critérios,
marcada por alteragbes sucessivas e pela introdugdo de exigéncias probatérias
variaveis, contribuiu para a percepcado de imprevisibilidade e arbitrariedade. Nesse
contexto, a elegibilidade passou a ser percebida ndo apenas como um instrumento
técnico de delimitagdo do fundo, mas como um mecanismo de exclusao substantiva,
voltado a contengcdo de custos e a limitacdo da responsabilidade da empresa
financiadora (STIER, 2011).

Na Fundagao Renova, os problemas relacionados a elegibilidade foram ainda
mais acentuados. As controvérsias sobre quem poderia acessar 0s programas
indenizatérios acompanharam a execugdo da CRF ao longo de todo o periodo
analisado. Como ja abordado, diversas vitimas ndo estavam contempladas nas
matrizes de danos adotadas, categorias profissionais foram excluidas e
determinados grupos, como povos e comunidades tradicionais, ndo foram

adequadamente considerados nos critérios de elegibilidade.

Nesse contexto, o problema deixou de se restringir a subcompensagao ou a
sobrecompensacao e passou a envolver a exclusao efetiva de parcelas significativas
da populacao atingida. Em conflitos coletivos de difusdo irradiada, nos quais é
inerentemente dificil determinar onde comegam e terminam os danos, essa exclusao
se torna particularmente problematica. Em dialogo com a teoria de Vitorelli (2024),
quanto mais distante do ponto inicial a partir do qual o conflito se irradia, maior tende
a ser a dificuldade de identificagdo dos atingidos, intensificando os desafios

relacionados a elegibilidade.

Tanto na Fundacdo Renova quanto no GCCF, a sucessiva alteracdo dos
critérios de elegibilidade impactou negativamente a efetividade das CRFs. As
disputas sobre quem era ou nao elegivel deram origem a conflitos internos,
judicializagdo paralela e atrasos significativos na execu¢do dos programas,
comprometendo a celeridade e a concretizagao do direito material. No VCF, por

outro lado, a estabilidade dos critérios de elegibilidade, aliada a redugédo do escopo
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do conflito, contribuiu para a diminuicdo de controvérsias judiciais e favoreceu a

operacionalizacao célere do modelo.

A anadlise das variaveis tamanho, semelhanca e critérios de elegibilidade
permite avangar para uma dimensao diretamente correlata do desenho estrutural
das CRF: a organizagao do arranjo decisério e administrativo. Como observado nos
casos analisados, o volume de demandas, o grau de heterogeneidade dos danos e a
amplitude do escopo do conflito impactam n&o apenas a viabilidade da analise
individualizada e a definicdo de critérios de elegibilidade, mas também a forma como
a CRF se estrutura internamente para operar. Quanto maior o numero de vitimas e
mais complexas as demandas, maior tende a ser o grau de institucionalizagao, a
multiplicagdo de instancias decisorias e a adogdo de mecanismos organizacionais
voltados & gestdo do conflito em larga escala. E nesse contexto que se insere a

variavel “organizagao”, tal como formulada por McGovern.

6.1.5 Organizagdo e modalidades de compensacéo

A variavel organizagao diz respeito ao modo como a CRF ¢é estruturada para
executar suas fungdes, incluindo a forma de tomada de decisao, a distribuicdo de
competéncias internas e a duragdo temporal do arranjo. Embora essa variavel possa
ser analisada de forma autbnoma, nos casos examinados ela se mostrou
diretamente condicionada pelas modalidades de compensacado adotadas, que
constitui outra variavel estrutural, especialmente quando a CRF passou a assumir

funcdes que extrapolam a simples indenizagao pecuniaria.

Conforme destaca McGovern, e ja abordado no segundo capitulo, ndo ha
regras rigidas quanto as modalidades de compensacao possiveis, cabendo aos
criadores da CRF definir, de forma criativa, as formas de reparagao mais adequadas
ao contexto do conflito e as necessidades das vitimas (McGOVERN, 2005). Essa
flexibilidade dialoga com os principios do DSD, que enfatizam a importancia de
solucbes adaptaveis a complexidade dos conflitos (URY; BRETT, GOLDBERG,
1980). Em tese, a ampliagdo das modalidades de compensacgao pode fortalecer a
capacidade de resposta da CRF. Na pratica, contudo, ela impde exigéncias

organizacionais significativamente mais complexas.
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Nos modelos em que a compensagao se concentrou predominantemente no
pagamento em dinheiro, como no VCF e no GCCF, a estrutura organizacional
manteve-se relativamente enxuta. Em ambos os casos, a CRF adotou uma légica
predominantemente inquisitorial, afastando-se do modelo adversarial tipico do
processo judicial, com centralizagdo deciséria na figura do special master. No VCF e
no GCCF, essa centralizagao esteve materializada na pessoa de Kenneth Feinberg,
responsavel por aplicar os critérios estabelecidos, conduzir os procedimentos e fixar
os valores das indenizagbes (McGOVERN, 2005).

Embora essa concentragdo de poderes tenha sido alvo de criticas nos dois
casos, seus efeitos foram percebidos de forma distinta. No VCF, a atuagado do
special master estava inserida em um contexto de resposta estatal excepcional a
uma tragédia coletiva, o que mitigou suspeitas de captura institucional, apesar das
demais criticas. No GCCF, ao contrario, o fato de Feinberg ter sido contratado e
remunerado diretamente pela BP comprometeu a percepcgao de independéncia do
modelo, reforcando a compreensao de que a CRF operava sob a influéncia do

proprio causador do dano e afetando negativamente sua legitimidade (STIER, 2011).

No GCCF, embora estivessem previstas modalidades como os chamados
“‘gastos com limpeza ambiental’”, a CRF optou por compensar financeiramente
aqueles que realizaram essas atividades, convertendo a reparacdo ambiental em
uma modalidade indireta de compensagdo monetaria. Assim, apesar da existéncia
formal de outras frentes de atuacao, o eixo central do programa permaneceu a
compensagao pecuniaria, o que limitou as demandas organizacionais impostas a

estrutura do fundo.

Na Fundacado Renova, o cenario foi substancialmente distinto. A modalidade
de compensacdo adotada extrapolou o pagamento de indenizagdes em dinheiro e
passou a abranger multiplos programas de reparagédo, como ja abordado na variavel
“‘tamanho e semelhanca”. Ao assumir a execucdo direta dessas atividades, a
fundacgao concentrou, em uma mesma estrutura institucional, fungdes indenizatdrias,

administrativas e operacionais de naturezas profundamente distintas.
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Essa opgao teve impacto direto sobre a organizagdo da CRF. A inexisténcia
de uma figura central equivalente ao special master, a multiplicacédo de instancias
decisérias e a elevada institucionalizagao do arranjo refletiram, em grande medida, a
necessidade de gerir modalidades de compensacéo diversas e de longa duracéo.
Embora a tomada de decisdo fosse formalmente descentralizada, a fundacao
enfrentou problemas semelhantes aos observados no GCCF, especialmente no que
se refere a percepgao de falta de independéncia e a compreensao de que a CRF
operava como instrumento de gestdo do conflito pelas proprias empresas

responsaveis pelos danos, como discutido na analise dos casos.

Além disso, a adogdo de modalidades de compensagdo complexas e
prolongadas no tempo impactou diretamente a organizagdo temporal da CRF.
Conforme observa McGovern, quanto mais uma CRF se estende no tempo, mais
custosa ela tende a se tornar, de modo que estruturas inicialmente eficientes podem
perder efetividade a medida que os custos administrativos se acumulam
(McGOVERN, 2005). Essa constatagdao também dialoga com os principios do DSD,
segundo os quais a reducdo de custos constitui uma das finalidades centrais dos
sistemas de resolugao de disputas (URY; BRETT; GOLDBERG, 1980).

Dessa forma, a analise conjunta das variaveis organizagdo e modalidade de
compensacao evidencia que a complexidade estrutural das CRFs nao decorre
apenas do numero de demandas ou da heterogeneidade dos danos, mas também
das modalidades de reparagdo escolhidas. Quando a CRF assume a execugao
direta de politicas reparatérias amplas e prolongadas, como no caso da Fundagao
Renova, a sobrecarga organizacional tende a comprometer tanto a eficiéncia do

modelo quanto a percepc¢ao de legitimidade e justica associada aos seus resultados.

6.1.6 Implementagao

A variavel implementacao diz respeito a forma como a CRF é efetivamente
colocada em funcionamento. O autor a identifica como uma das mais relevantes,
pois se refere a passagem do desenho institucional para a pratica concreta. Nesse

plano, a efetividade da CRF depende menos das escolhas abstratas de desenho e
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mais da forma como essas escolhas se materializam na execug¢ao cotidiana do
programa (McGOVERN, 2005).

Um dos elementos centrais associados a implementacédo € a transparéncia.
Algumas CRFs operam de maneira amplamente transparente, com critérios claros,
decisdes justificadas e informagbes acessiveis as vitimas. Outras, especialmente
aquelas de natureza privada ou hibrida, tendem a atuar de forma menos visivel, com
processos decisorios opacos e dificuldades de acesso a informagdes relevantes. A
transparéncia, nesse sentido, ndo € apenas um requisito procedimental, mas um
fator diretamente relacionado a legitimidade e a confianga no mecanismo
(McGOVERN, 2005).

Outro aspecto fundamental da implementacao diz respeito a participacédo das
vitimas. Conforme Ury, Brett e Goldberg (1980), por mais sofisticado que seja o
diagnostico do conflito ou o desenho prévio do sistema, € extremamente dificil
moldar procedimentos eficazes sem o envolvimento direto das partes interessadas e
afetadas. Segundo os autores, o designer necessita do conhecimento dessas partes
para adaptar suas ideias gerais a situagao concreta e, além disso, sem o apoio ativo
dos envolvidos, nenhuma mudanga tende a se sustentar. O processo de design,
portanto, € simultaneamente uma atividade técnica e politica, voltada a construgao

de apoio e a superacgao de resisténcias.

Essa dimensédo assume relevancia ainda maior nos conflitos coletivos de
difusdo irradiada. Conforme destaca Vitorelli, nesses conflitos marcados por alta
complexidade e elevada conflituosidade interna, a participacdo das vitimas é
fundamental para a construgdo de solugbes efetivas, capazes de dialogar com a
diversidade de impactos e interesses envolvidos (VITORELLI, 2024, p. 670).

Nos casos analisados, tanto a transparéncia quanto a participagao
mostraram-se problematicas, sendo os problemas mais perceptiveis na analise
individual. O GCCF e a Fundagao Renova foram amplamente criticados pela falta de
transparéncia na definicdo de critérios, na tomada de decisbes e na gestdo dos

programas. Em todos os arranjos examinados, a constru¢do da CRF ocorreu sem a
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devida participacdo das vitimas, o que contribuiu para o enfraquecimento da

legitimidade do modelo.

Esse problema foi particularmente acentuado na Fundagdo Renova.
Conforme demonstrado na descricdo do caso, a auséncia de participacdo das
vitimas na elaboragao das matrizes de danos gerou constantes debates judiciais,
especialmente a partir de questionamentos formulados pelo Ministério Publico e
pelas assessorias técnicas independentes. A exclusdo dos atingidos dos processos
decisérios contribuiu para a judicializagao recorrente das controvérsias, atrasando a

execugao dos programas e comprometendo a aceitagéo das solugdes oferecidas.

Nesse sentido, a analise dos casos indica que déficits de transparéncia e de
participagdo impactam negativamente a implementagcdo das CRFs. Mais do que
comprometer a celeridade, esses déficits afetam a legitimidade do modelo,
fragilizando a confianga das vitimas e dificultando a consolidacdo de solugdes

percebidas como justas e, consequentemente, efetivas.

6.2 Condicdes de aceitabilidade das CRF nos litigios coletivos de difusao irradiada

A partir da analise comparativa dos casos sob a perspectiva das variaveis
estruturais descritas por McGovern, foi possivel identificar que o modelo de Claims
Resolution Facilities apresenta dificuldades recorrentes quando aplicado ao contexto
dos conflitos coletivos de difusdo irradiada. Essas dificuldades decorrem das
préprias caracteristicas desses conflitos, que, em diversas situagdes, mostram-se

incompativeis com os pressupostos estruturais do modelo.

Como ja discutido nos capitulos introdutorios desta pesquisa, e sendo
reiterado ao longo da anadlise das variaveis, a padronizagdo se trata de uma
caracteristica essencial das CRFs em contextos de conflitos de grande escala, na
medida em que viabiliza a celeridade deciséria e simplifica as exigéncias
probatérias. Peterson (1990, p. 114-118) demonstra que a padronizagdo permite a
eliminacdo da anadlise individualizada dos casos, da reconstrugdo detalhada da
causalidade e da adversarialidade tipica do litigio judicial, tornando possivel o

processamento de um grande volume de demandas em prazos reduzidos.
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No entanto, essa mesma padronizacdo tende a se mostrar inadequada nos
conflitos coletivos irradiados em razao da heterogeneidade dos danos e das elevada
conflituosidade e complexidade desses contextos. A diversidade quanto a natureza,
a intensidade e a temporalidade dos prejuizos faz com que critérios uniformes e
decisbes padronizadas nao sejam capazes de atender as necessidades concretas
nem as expectativas das vitimas. Peterson (1990, p. 121-127) observa que, embora
a padronizagdo aumente a eficiéncia administrativa, ela reduz a variabilidade dos
pagamentos e, como consequéncia, compromete a percepcao de justica e a
satisfacdo dos requerentes, principalmente quando situagbes desiguais passam a

ser tratadas de forma uniforme.

A analise das variaveis indica que a padronizacdo € melhor aceita quando
inserida em uma metafora humanitaria ou distributiva, inspirada em modelos de
welfare, nos quais nado se espera a reparagao integral dos danos, mas sim a
concessao de um auxilio coletivo. Nesses contextos, as partes compreendem a
compensagao como uma forma de assisténcia, e ndo como reparacdo individual
fundada em culpa. Em contrapartida, nos casos de responsabilidade civil, a
expectativa de reparagdo integral e proporcional ao dano sofrido torna a
padronizagao significativamente menos aceitavel. Como observa Alexander (2003),
a adogao de critérios uniformes em contextos corretivos tende a gerar insatisfacéo e

criticas, pois entra em conflito com a légica individualizante da responsabilidade civil.

O ponto central dessa discussdo é que a metafora humanitaria apenas se
mostra plenamente legitima quando associada a fundos publicos (ou filantropicos).
Nesses casos, a compensacao nao se funda na imputacdo de responsabilidade,
mas em uma légica distributiva de assisténcia coletiva. No entanto, como adverte
Diller (2003, p. 723-724), o emprego de recursos publicos exige uma justificativa
clara, justamente porque o Estado ndo € o causador do dano e ndo pode ser tratado

como agente a ser dissuadido ou responsabilizado.

Nesse sentido, Mullenix (2015, p. 27-29) sustenta que as CRF publicas sao
legitimas apenas em contextos nos quais inexistem responsaveis juridicamente
identificaveis ou disponiveis, como em situa¢des de guerras, atentados terroristas ou

desastres naturais. Nessas situagdes, torna-se possivel adotar de forma coerente a
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metafora humanitaria, sem o risco de interferéncia dos causadores do dano sobre 0
desenho institucional ou o funcionamento do fundo. Ao contrario, em contextos nos
quais ha responsaveis claramente identificaveis, a autora aponta que a criagao de
fundos, especialmente privados, tende a reproduzir problemas semelhantes aos
observados no Gulf Coast Claims Facility e, como demonstrado nesta pesquisa, na
Fundagdao Renova, nos quais a proximidade entre financiador e administrador
comprometeu a confianga no mecanismo. Para Mullenix, fundos privados nesses

contextos sao inadmissiveis.

Stier (2011), por sua vez, diverge desse posicionamento ao admitir a
possibilidade de uma CRF mesmo quando ha responsaveis declarados, desde que
estruturada como um modelo quasi-public, ou seja, com ampla participagao do poder
publico. Para o autor, a legitimidade de um fundo dessa natureza depende da
separacao clara entre o causador do dano, responsavel pelo financiamento, e o
administrador incumbido da analise e do pagamento das reivindicagbes. Essa
separacdo € fundamental para evitar incentivos econdmicos que possam
comprometer, ainda que apenas em aparéncia, a independéncia decisdria e a

confianca dos requerentes.

Os achados desta pesquisa permitem assumir uma conclusdo alinhada ao
entendimento de Stier (2011), no sentido de que € possivel a instituigdo de uma CRF
quasi-public mesmo em contextos de responsabilidade declarada. No entanto, essa
possibilidade esta condicionada ndo apenas a separacgao institucional entre
financiador e administrador, mas também a adog¢ao da metafora da responsabilidade
civilb, de modo que a padronizagdo seja reduzida e administrada de forma
consistente, sendo possivel atender as expectativas de tratamento mais

individualizado nutridas pelas vitimas nesses contextos.

Nesse ponto, a contribuicdo de Diller (2003) e Pearl (2006) sustenta essa
conclusdao. Para os autores, a efetividade de uma CRF em contextos privados
depende da capacidade do mecanismo de administrar coerentemente a metafora
adotada. Assim, se a CRF se pauta em uma ldgica corretiva, ela deve ser capaz de
promover a individualizagdo das demandas e de evitar a padronizagdo ampla tipica

dos modelos humanitarios.
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Ocorre que essa coeréncia entre metafora e metodologia de avaliagdo dos
danos, em contextos de responsabilidade declarada, dificimente pode ser
preservada quando a CRF se propbde a abarcar a totalidade de um conflito de
difusdo irradiada. A complexidade estrutural desses conflitos, aliada ao elevado
numero de requerentes e a heterogeneidade dos prejuizos, tende a direcionar o
modelo, por necessidade operacional, as formas de padronizagdo incompativeis
com a légica da responsabilidade civil, como se verificou nos casos da Fundagao

Renova e da GCCF analisados.

Diante disso, a pesquisa sugere que a utilizacao legitima de CRFs privadas
em conflitos irradiados exige um recorte deliberado do conflito, de forma semelhante
ao que foi feito no VCF. Esse recorte deve reduzir tanto o tamanho da CRF quanto o
universo de demandas, tornando viavel uma estrutura menos inflada e um conjunto
de reivindicagbes mais homogéneo. Ao limitar o escopo do mecanismo, torna-se
possivel reduzir a padronizagdo ampla e adotar procedimentos baseados na analise

individualizada dos danos e na proporcionalidade da compensacéao.

O recorte funciona, assim, como um instrumento de contencdao da
sobreposicao indevida de metaforas indenizatérias. Sem ele, a utilizacdo de CRFs
privadas tende a reproduzir justamente a aplicagdo confusa ou seletiva de diferentes
I6gicas de reparagdo, apontada por Diller (2003) e Pearl (2006) como fonte de

arbitrariedade e perda de legitimidade.

Além disso, proporciona a redugao do tamanho da estrutura, o que diminuiria
a complexidade operacional e alta institucionalizacdo da CRF, que, como
demonstrado principalmente através do estudo da Fundagdo Renova, foi um dos

aspectos que comprometeu a efetividade do modelo.

Ainda assim, essa estratégia ndo pode ser adotada de forma isolada. O
recorte deve integrar um sistema mais amplo de reparagéo, no qual a CRF funcione
como um dos instrumentos disponiveis, e ndo como a resposta institucional
exclusiva ao conflito. Como demonstrado na analise dos casos, as CRFs ndo séo

completamente inefetivas e n&o devem ser automaticamente descartadas,
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especialmente quando combinadas com outros mecanismos capazes de responder

a diferentes categorias de danos e grupos de atingidos.

A analise dos casos permitiu identificar os limites da centralizagdo excessiva
da reparagdo em uma unica entidade, como ocorreu com a Fundacdo Renova.
Conforme analisado na variavel “organizagao”, estruturas dessa magnitude tendem
a gerar elevados custos administrativos e a enfrentar dificuldades significativas para
concretizar adequadamente as medidas necessarias, seja por limitagbes de

capacidade técnica, seja por entraves organizacionais.

Esse problema é agravado pelo fato de que, como observa Damacena
(2019), as CRFs costumam ser concebidas de forma emergencial, logo apds o
desastre, sob intensa pressao politica e social. Esse contexto favorece fragilidades
no desenho institucional e escolhas estruturais pouco refletidas, ampliando os riscos

associados a centralizagado excessiva e a padronizacao indiscriminada.

Dessa forma, os achados da pesquisa indicam que a centralizacdo da
reparagdo em uma unica entidade tende a produzir déficits estruturais tanto de
legitimidade quanto de capacidade operacional. Nesse cenario, o acordo que
encerrou e, posteriormente, substituiu Fundacdo Renova assume relevancia nao
apenas como ajustes pontuais, mas como sinais de reorientacdo do desenho
institucional da reparagdo, ao evidenciar a necessidade de redistribuicdo de

competéncias e de adogao de respostas mais descentralizadas.

Esse acordo sugere que, diante da conflituosidade e da heterogeneidade dos
litigios irradiados, a reparacdo exige a atuagdo combinada de diferentes
mecanismos, capazes de responder de forma mais adequada a distintos grupos de
atingidos e categorias de prejuizo. Nesse contexto, a utilizagdo das CRFs como via
unica de resposta, especialmente na presenca de responsaveis claramente
identificaveis, tende a operar como anteparo institucional dos causadores do dano,

comprometendo a legitimidade do sistema reparatério (ROJAS, 2019).
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7 CONSIDERAGOES FINAIS

A presente pesquisa teve como problema central investigar em que medida o
modelo de Claims Resolution Facilities (CRFs) se mostra efetivo para o tratamento e
a resolucdo de litigios coletivos de difusdo irradiada. A partir da analise
desenvolvida, é possivel afirmar que o modelo ndo alcanga, nos casos examinados,
um grau de efetividade plena, embora atinja resultados relevantes em termos de

processamento de demandas.

A resposta ao problema de pesquisa foi construida através da descrigao
detalhada dos casos selecionados e, em seguida, pela analise individualizada de
cada experiéncia, baseada em critérios pré-definidos. Esses critérios (celeridade
procedimental, concretizagdo do direito material e satisfagao por parte dos afetados)
permitiram avaliar o desempenho do modelo em contextos distintos, além de
identificar padrdoes e limites recorrentes. A aplicagdo desses critérios conduziu a
conclusdo de que, apesar de que as CRFs sejam capazes de oferecer respostas

rapidas, essa vantagem nao se converte automaticamente em efetividade.

A constatacdo desta pesquisa € que a efetividade limitada observada nos
casos analisados decorre de incompatibilidades estruturais entre o modelo de CRF e
as caracteristicas proprias dos litigios de difuséo irradiada. Esses sdo marcados por
elevada heterogeneidade, pluralidade de grupos afetados, assimetria informacional e
disputas quanto a definicdo de elegibilidade e de critérios de compensagao. Em
contrapartida, o funcionamento das CRFs, em situagdes de grande escala, depende,
em grande medida, de padronizagdo, simplificagdo probatdria e categorizagao,
elementos que, embora indispensaveis para a gestdo de grande volume de
demandas, tendem a reduzir a capacidade do modelo de responder adequadamente

as especificidades individuais e coletivas presentes em litigios desse tipo.

Dessa forma, a pesquisa demonstra que a adocgao de critérios uniformes,
ainda que operacionalmente necessaria, tende a produzir efeitos frequentemente
percebidos como injustos por determinados grupos atingidos. Tal percepgéo impacta
diretamente o grau de satisfacdo e de aceitacdo do modelo, comprometendo sua

legitimidade e, consequentemente, sua efetividade. A anadlise dos casos indica,
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portanto, que os déficits identificados ndo se explicam apenas por falhas de
implementagdo, mas resultam de divergéncias entre pressupostos intrinsecos do

modelo de CRFs e a natureza dos litigios irradiados.

A pesquisa também sugere que o modelo de CRF tende a apresentar maior
efetividade relativa em contextos de natureza publica, especialmente quando
associado a uma metafora humanitaria ou distributiva, na qual a compensacao nao
esta diretamente vinculada a atribuicdo de responsabilidade civil individualizada.
Nesses cenarios, a padronizagao e a simplificagdo sdo mais facilmente legitimadas,
uma vez que o objetivo central da aplicagdo do modelo € mais voltado a assisténcia
social, e ndao a recomposicao integral e individual do prejuizo sofrido. A maior
participacdo do poder publico, seja no financiamento, seja na governanga, contribui
para reforcar a percepc¢ao de imparcialidade e confianga, elementos essenciais para

a aceitacao social do modelo.

Em situagbes nas quais ndo ha um responsavel identificavel, o modelo de
CRF mostra-se, em tese, admissivel e potencialmente adequado, justamente por
permitir a adogdo da légica humanitaria de maneira mais coerente. Ainda assim,
mesmo nesses contextos, persistem desafios significativos relacionados a definicao
de elegibilidade, uma vez que a heterogeneidade dos danos e das experiéncias dos
afetados impde escolhas distributivas complexas e frequentemente contestadas.
Assim, a inexisténcia de responsabilidade nao elimina, mas apenas atenua, as

incompatibilidades estruturais inerentes ao uso do modelo em conflitos irradiados.

A pesquisa indica, ainda, que a utilizagdo de CRFs em contextos nos quais ha
responsabilidade atribuivel ndo €&, em si, inviavel, mas depende de condi¢des
rigorosas. Nesses casos, a admissibilidade do modelo exige ampla participacdo do
poder publico, com mecanismos de controle, transparéncia, bem como a separagao
clara entre o financiador responsavel pelo dano e a entidade gestora do sistema.
Ademais, a efetividade do modelo nesses contextos esta condicionada a realizagao
de um recorte explicito do conflito, de modo a delimitar o escopo de atuacéo da CRF
e reduzir a complexidade decorrente da difus&o irradiada, sem, contudo, ignorar a

diversidade dos danos envolvidos.
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Dessa forma, conclui-se que as CRF constituem instrumentos relevantes,
porém estruturalmente limitados, para o tratamento de litigios coletivos de difusao
irradiada. Sua efetividade ndo é plena e depende diretamente da compatibilidade
entre o desenho estrutural adotado, a metafora normativa que orienta o sistema e as
caracteristicas do conflito em questdo. O modelo mostra-se mais adequado em
contextos publicos e humanitarios, bem como admissivel, sob condi¢des estritas, em
cenarios de responsabilidade, desde que acompanhado de forte participacao estatal
e de delimitagao precisa do conflito. Em ultima analise, a pesquisa evidencia que as
CRFs nao devem ser compreendidas como solugdes universais, mas como
mecanismos complementares, cujo uso exige cautela, ajustes e reconhecimento

explicito de seus limites estruturais.
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