FACULDADE LATINO-AMERICANA DE CIENCIAS SOCIAIS
FUNDACAO PERSEU ABRAMO

EMANUEL CAMILO DE OLIVEIRA MARRA

A GOVERNANCA DAS POLITICAS PUBLICAS DE COMPENSACAOQ
DE DANOS CONSEQUENTES DE RUPTURA DE BARRAGENS DE
MINERACAO NO ESTADO DE MINAS GERAIS: um estudo de caso do

rompimento da barragem de Funddo em Mariana (MG)

BELO HORIZONTE

2021



Emanuel Camilo de Oliveira Marra

A GOVERNANCA DAS POLITICAS PU-
BLICAS DE COMPENSACAO DE DANOS
CONSEQUENTES DE RUPTURA DE
BARRAGENS DE MINERACAO NO ES-
TADO DE MINAS GERAIS: um estudo de
caso do rompimento da barragem de Fundao
em Mariana (MG)

Dissertacdo apresentada ao curso Maestria Estado,
Gobierno y Politicas Publicas da Faculdade Latino-
Americana de Ciéncias Sociais e Fundacdo Perseu
Abramo, como parte dos requisitos necessarios a ob-
tencdo do titulo de Magister em Estado, Gobierno y

Politicas Publicas.

Orientadora: Professora Mestra Maria Julia Gomes Andrade

Belo Horizonte

2021



FICHA CATALOGRAFICA

MARRA, Emanuel Camilo de Oliveira

A Governanga das Politicas Publicas de Compensacédo de Danos Consequentes de Rup-
tura de Barragens de Mineragdo no Estado De Minas Gerais: um estudo de caso do
rompimento da barragem de Funddo em Mariana (MG) / Emanuel Camilo de Oliveira
Marra. Belo Horizonte: FLACSO/FPA, 2021.

148 f.:il D

Dissertacdo (Magister en Estado, Gobierno y Politicas Pablicas), Faculdade Latino-
Americana de Ciéncias Sociais, Fundacdo Perseu Abramo, Maestria Estado, Gobierno
y Politicas Pablicas, 2021.

Orientadora: Maria Julia Gomes Andrade




FOLHA DE AVALIACAO

Emanuel Camilo de Oliveira Marra

A Governanga das Politicas Publicas de Compensacdo de Danos Consequentes de Rup-
tura de Barragens de Mineragéo no Estado De Minas Gerais: um estudo de caso do rom-
pimento da barragem de Fund&o em Mariana (MG) / Emanuel Camilo de Oliveira Marra.
Belo Horizonte: FLACSO/FPA, 2021.

Dissertacdo apresentada ao curso Maestria Estado, Gobierno y Politicas Publicas, Facul-
dade Latino-Americana de Ciéncias Sociais, Fundacdo Perseu Abramo, como parte dos
requisitos necessarios a obtencédo do titulo de Magister em Estado, Gobierno y Politicas
Publicas.

Aprovada em: 20 de abril de 2021

Profa. Ma. Maria Jilia Gomes Andrade
FLACSO Brasil/FPA

Profa. Dra. Natalia Noschese Fingermann
FLACSO Brasil/FPA

Prof. Dr. Bruno Milanez

Universidade Federal de Juiz de Fora

Profa. Dr. Alexandre Lalau Guerra (suplente)
FLACSO Brasil/FPA



DEDICATORIA

Dedico essa dissertacdo a escola publica. Sou filho desse experimento social por toda a
minha trajetoria. Assim, vivi uma experiéncia bastante singular, ardua e até mesmo im-
provavel. Estive em escolas de ensino basico de periferia e em institutos de ensino supe-
rior de ponta. Essa experiéncia, além dos conhecimentos e saberes, me possibilitou per-
ceber mais claramente a heterogeneidade, a diversidade e as desigualdades do Brasil.
Ofereco esse trabalho as institui¢oes, pessoas, lembrancas e experiéncias que perpassaram

essa trajetoria.



AGRADECIMENTOS

Foi uma longa caminhada esses quase dois anos e meio de Mestrado. Avalio como uma
experiéncia bastante agradavel e muitas pessoas estiveram comigo nessa travessia. Che-
gou a hora de reverencié-las. Primeiramente, agradeco a minha familia. Meu pai, Osmar
Marra; minha mée, Mirandinha; e minha irmd, Barbara Marra. Cada um, a sua maneira,
me apoiou bastante. Seja na revisdo dos meus textos feita pela Barbara ou no carinho e
amor incondicional da minha mée. Meu pai, especialmente, me levou até esse caminho,
pois o0 ensinamento sobre a importéncia da reflexdo e acao politica comega com ele e se
desdobra nesse grande projeto da Fundacgdo Perseu Abramo. Ainda no dominio familiar,
agradeco ao tio Amarildo e ao meu primo ClaudioMarcus. H& mais de vinte anos, os Vi
fazendo esse caminho que faco hoje. Essa memdria, naquele momento, indicou-me uma
possibilidade de vida que, desde entdo, desejei. Na familia fraterna, agradeco em especi-
fico a trés grandes amigos que sempre me apoiaram: Wander Dorneles, Ronan Léazaro e
Marina Moreira. Em diferentes momentos e de diferentes formas, fui procurar neles

alento para continuar.

Agradeco fortemente a Fundacdo Perseu Abramo em parceria com FLACSO Brasil. A
bolsa de estudos oferecida por essa fundacdo com vistas a formacédo de quadros para a
atuacdo na gestdo publica foi uma grande motivacao que tratei como o mais alto compro-
misso. Aos coordenadores do Mestrado, Willian Nozaki e Marcelo Manzano; aos profes-
sores e professoras do curso; as professoras assistentes, Cecilia Ribeiro e Maria Julia; &
supervisdo académica, Andréa Azevedo e Jalia Tibirica; a secretaria académica, Paulo
Leite; a secretaria das orientacdes, Luana Forlini; a coordenadora executiva, Salete Vale-
san: muito obrigado! Em especifico, agradeco a minha orientadora Maria Jalia Gomes
Andrade. As leituras atentas, correcBes precisas e parceria durante os ultimos meses fo-
ram fundamentais. Por fim, com um sorriso no rosto e uma boa lembranca na memoria,
agradeco aos meus colegas de sala. Que povo bacana e animado! Muitissimo obrigado

por ter conhecido e convivido com todos voceés!

Outras pessoas também foram imprescindiveis na caminhada e segue meu agradecimento.
Paulo Bretas, pelo empréstimo do livro “Adeus, senhor presidente”; sem essa obra ndo
teria sido aprovado na selecdo desse Mestrado. Ao Eduardo Barcelos pelo mapa “Rastro
da Destrui¢do”. Ao Vitor Candido pelos dados do CadUnico. Ao André Leite pelos dados

da RAIS. A Juliana Chaves pelas informag@es sobre meio ambiente. Ao Felipe Michel



pelas informacdes sobre educacdo. Ao Leonardo Diniz pela leitura atenta e atualizada
sobre a organizacdo do COPAM. A Marta Maria, ao Gustavo Garcia e ao Matheus Nas-
cimento pelo apoio nas entrevistas. Ao Agnes Saraiva, Bruno Dias, Danilo Jorge e Marcos
Ortiz pelas indicacBes de leitura. A Karen Oliveira e & Maria Esther pelas orientagdes
sobre informacdes do site do CIF/IBAMA. Ao Hermano e a Tatiane pela prontiddo e
disponibilidade em debater o tema da pesquisa. Ao Caio Werneck pelas inspiragdes sobre
o “ver além a partir da” pesquisa. Ao Juliano Barbosa pelas informacoes relativas as ini-
ciativas desenvolvidas pelo municipio de Mariana apds o rompimento da barragem de
Fundédo. Ao Nilson Silva, ao André Port, a Brena Caroline, & Nadia Amorim e a Patricia

Silva pelas inestimaveis palavras e gestos de apoio e de carinho.

Ao indizivel que sustenta todo esse sentir: gratiddo!



Sempre tento explicar aos meus alunos que o que existe de realmente excitante na
pesquisa € 0 momento de ignorancia absoluta. Penso que ndo se deve ter medo
de ser ignorante, e sim procurar multiplicar esses momentos de ignorancia, por-
que o que interessa é justamente a passagem da ignorancia absoluta para a des-
coberta de algo novo. Considero que o verdadeiro perigo esta em nos tornarmos
competentes.

Carlo Ginzburg



RESUMO

A presente investigacao discute o quéo satisfatorio € 0 modelo de governanca instituido
para a reparagdo dos danos consequentes do rompimento da barragem de Funddo em Ma-
riana. Para tanto, caracteriza 0os municipios mineiros afetados pelo rompimento da barra-
gem na bacia do Rio Doce. Além disso, realiza uma analise das politicas publicas de apoio
a mineracdo, bem como da estratégia de negocios da Samarco no contexto do boom das
commodities. Por fim, aprofunda a reflexao sobre governanca por meio de um estudo de
caso de uma medida de reparagédo prevista no Termo de Transacdo e Ajustamento de
Conduta (TTAC), a saber: o Programa de Protecdo Social (PPS). A relevancia do trabalho
reside no fato de o estado de Minas Gerais, recentemente, ter experimentado dois desas-
tres tecnologicos envolvendo o rompimento de barragens de mineragdo: em 2015 em Ma-
riana e em 2019 em Brumadinho. Mais que isso, ainda persiste o risco de rompimento de
outras barragens de rejeito, tal como atesta 0 monitoramento da Agéncia Nacional de
Mineracdo. Dessa forma, compreender os elementos desse fendmeno pela perspectiva das
politicas e gestdo publica é importante tanto para as medidas de reparacdo e compensagao
em curso, bem como para suporte cognitivo a outros eventuais desastres tecnoldgicos. A
caracterizacdo dos 35 municipios atingidos €é feita por meio de indicadores socioecon6-
micos variados, com destaque para uso de informacdes de registro administrativo. Con-
sidera-se 0s processos produtivos e sociais no contexto do rompimento da barragem como
importante referéncia temporal, além de outros parametros como a caracterizacao de mu-
nicipio minerador. A analise das politicas publicas de suporte a atividade mineradora, por
sua vez, envolveu tanto as dinamicas de licenciamento, participacéo social e monitora-
mento das barragens e foi suportada por outros trabalhos a respeito dessas politicas. Por
fim, a analise da governanca se deu por meio de analise documental e entrevistas semies-
truturadas. Nesse caso, contou-se com o instrumental analitico das capacidades estatais
proposto por pesquisadores do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplica (IPEA). Os resul-
tados alcancados mostram um quadro de heterogeneidade e desigualdade regional que
aponta para medidas corretivas orientadas por critérios de equidade populacional e terri-
torial. A melhor mensuracdo desta realidade, porém, depende do aprimoramento dos pro-
cessos informacionais no &mbito da atividade mineradora. Tal aperfeigoamento deveria
ser iniciado ja no licenciamento ambiental, sendo necesséria uma estreita articulagdo com
0 setor publico. Também foram identificadas lacunas no arranjo de governanca estabele-
cido para reparar os danos. O poder de pressao das mineradoras esta explicitado, no caso
em analise, na Fundacdo Renova (FR), criada para implementar medidas de reparacdo na
bacia do Rio Doce. Identificaram-se, por fim, problemas nas dimensfes administrativas,
politicas e de resultados do Programa de Protecdo Social. O PPS tem sido executado pela
FR com atendimento insatisfatorio aos preceitos e diretrizes das politicas publicas de pro-
tecdo social. As instancias técnico-politicas da governanca do TTAC rejeitaram os resul-
tados alcancados, até o presente momento e 0 programa parece viver um impasse de mé-
dio/longo prazo.

Palavras Chave: barragem de mineracdo; desastre tecnol6gico; governanca; arranjos
institucionais; Mariana (MG).



ABSTRACT

The present investigation discusses how satisfactory the governance model instituted for
repairing the damage resulting from the collapse of the Funddo dam in Mariana is. To do
so, highlights the municipalities in Minas Gerais affected by the collapse of the dam in
the Rio Doce basin. In addition, it analyzes public policies in support of mining, as well
as Samarco's business strategy in the context of the commodities boom. Finally, it deep-
ens the reflection on governance through a case study of a prevention measure provided
for in the Transaction Agreement and Adjustment of Conduct (TTAC): the Social Pro-
tection Program (PPS). The construction of the work lies in the fact that the state of Minas
Gerais has recently experienced two technological disasters involving the collapse of
mining dams: in 2015 in Mariana and in 2019 in Brumadinho. More than that, the risk of
the failure of other tailings dams still persists, as evidenced by the monitoring of the Na-
tional Mining Agency. Thus, understanding the elements of this phenomenon from the
perspective of public policy and management is important both for ongoing reparation
and compensation measures, as well as for cognitive support to other technological chal-
lenges provided. The characterization of the 35 affected municipalities is made using var-
ied socioeconomic indicators, with emphasis on the use of administrative record infor-
mation. The productive and social processes in the context of the dam failure are consid-
ered as an important temporal reference, in addition to other parameters such as the char-
acterization of the mining municipality. The analysis of public policies to support the
mining activity, in turn, involved both the dynamics of licensing, social participation and
monitoring of dams and was supported by other works on these policies. Finally, the
analysis of governance took place through document analysis and semi-structured inter-
views. In this case, we relied on the analytical tools of state capacities proposed by re-
searchers from the Institute of Applied Economic Research (IPEA). The results achieved
show a picture of regional heterogeneity and inequality that points to corrective measures
guided by criteria of population and territorial equity. The best measurement of this real-
ity, however, depends on the improvement of informational processes within the scope
of the mining activity. Such improvement should start already in the environmental li-
censing, requiring a close articulation with the public sector. Gaps in the governance ar-
rangement established to repair the damage were also identified. The pressure power of
the mining companies is explained, in the case under analysis, in the Renova Foundation
(FR), created to implement repair measures in the Rio Doce basin. Finally, problems in
the administrative, political and results dimensions of the Social Protection Program were
identified. The PPS has been carried out by the FR with unsatisfactory compliance with
the precepts and guidelines of public social protection policies. The technical-political
instances of the TTAC governance have rejected the results achieved so far and the pro-
gram seems to be experiencing a medium/long-term impasse.

Key Words: mining dam; technological disaster; governance; institutional arrange-
ments; Mariana (MG).
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Introducéo

O quédo (in)satisfatorio € o arranjo de governanca instituido para a reparacdo dos
danos consequentes do rompimento da barragem de Funddo em novembro de 2015 no
municipio de Mariana? O prefixo “in” da pergunta que orienta a investigacao da presente
dissertacdo sugere a hipotese de trabalho. O que tem acontecido na bacia do Rio Doce
desde o rompimento da barragem de Fund&o, carrega mais problemas que solugdes do
ponto de vista da repara¢do dos danos. Para estruturar uma resposta a essa pergunta, dis-
cutimos o papel da industria extrativista no contexto do rompimento da barragem de Fun-
dao, bem como analisamos o arranjo de governanga instituido para a reparacao dos danos
consequentes do rompimento. A pesquisa examinou, com atencao especial, 0 Programa
de Protec¢do Social, que propunha ac¢des de assisténcia social e enfrentamento a pobreza.

Juntamente com os recursos cognitivos utilizados para o desenvolvimento da pre-
sente investigacdo, um caminho pessoal e profissional levou-me ao problema e objeto da
pesquisa. Sou Administrador Publico e Historiador e, ao longo dos ultimos anos, tenho
combinado esses dois saberes na minha atuacao profissional como servidor pablico mem-
bro da carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental do Poder
Executivo do Estado de Minas Gerais. Iniciei minha carreira profissional no ano de 2012
com alguma euforia de novo século e identificacdo politica com os governos progressistas
em curso na América Latina. No exercicio do meu oficio encontrei, rapidamente, os pro-
blemas historicos que perpassam a politica e a sociedade no Brasil.

Percebi, entdo, que o Estado brasileiro também é parte do imbrdglio politico e
social em que o pais se encontra, na medida em que foi modelado, em processos de longo
prazo, para ser excludente e perpetuador de violéncias desproporcionais e desigualdades
ofensivas. Nesse sentido, tomando-se como referéncia o inicio do século XXI, enquanto
algumas politicas pablicas estavam conseguindo mudar, lenta e timidamente, a face desi-
gual do pais, constatava que velhos problemas estavam sendo reforgados e outros novos
criados. Especialmente, uma experiéncia profissional que iniciei no ano de 2016 me ins-
tigou com mais contundéncia a ver a minha realidade de trabalho por essa perspectiva.
Logo apds a assinatura do Termo de Transacdo e Ajustamento de Conduta (TTAC), para
reparacdo dos danos consequentes do rompimento da barragem de Fund&o no municipio
de Mariana, fui designado como membro da Camara Técnica de Economia e Inovagao

(CTEI) e, mais a frente, fui também membro da Camara Técnica de Organizagdo Social
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(CTOS). As camaras técnicas sao 6rgdo técnicos-consultivos de suporte ao Comité Inter-
federativo (CIF). Elas orientam, acompanham, fiscalizam e monitoram os programas pre-
vistos no TTAC e sdo instancias prioritarias de solucéo de divergéncias com vistas a re-
paracdo integral dos danos. Esses 6rgaos devem observar critérios orcamentarios, socio-
econdmicos e socioambientais ao emitir pareceres, notas técnicas e documentos afins. O
CIF conta com 11 cAmaras técnicas com atuagdo em areas tematicas especificas.

Lembro-me que a indicagdo para a Camara Técnica de Economia e Inovacéo foi
rapida, sem grandes discussfes. Os motivos da escolha do meu nome ndo foram eviden-
ciados. Pareceu um procedimento burocratico do servi¢o pablico, tal como a indicagéo
para a participacdo em algum comité, grupo de trabalho ou 6rgéo colegiado — uma ativi-
dade supostamente mais “técnica”. Fui & primeira reunido da CTEI, portanto, com per-
cepcdo de que se tratava de um encontro importante. Mas, inicialmente, achei que ndo
seria nada extraordinario, estaria mais proximo das dinamicas de varios outros trabalhos
colegiados que compdem a rotina da burocracia do servigo publico. Contudo, ao chegar
14, percebi que era uma experiéncia nova e complexa. Fiquei boa parte do tempo a procura
de um entendimento sobre o que deveria ser feito profissionalmente e qual seria meu
papel. Enquanto isso, observava as intervengdes e discussdes dos demais membros da
Céamara. A tonica era de que algo deveria ser feito, rapidamente, pois 0s impactos do
desastre eram enormes. A populacdo e a economia da bacia do Rio Doce, diziam, estavam
em um momento delicado e dificil.

Ja minha participacdo na CTOS foi mais direcionada. Envolvi-me com essa Ca-
mara participando da estruturagdo de uma proposta de Programa de Protecdo Social
(PPS). Mais especificamente, estive bastante préximo de uma grande a¢do que compunha
esse Programa, a saber: o Projeto de Enfrentamento a Pobreza. Minha dedicacéo ao Pro-
grama e ao Projeto foi intensa. Participei de oficinas, elaboracdes de diagnosticos, visitas
a campo, desenvolvimento de notas técnicas, reunides das Camaras, reunides do CIF e

com a Fundacéo Renoval. Aprendi bastante ao me envolver com essa agio e, a0 mesmo

1 A Fundacdo Renova (FR) foi prevista no Termo de Transagéo e Ajustamento de Conduto (TTAC) para a
execucao e gestdo dos 42 programas socioecondmicos e socioambientais de reparacdo e compensacéo dos
danos consequentes do rompimento da barragem de Fundao. Conforme TTAC, a Fundagdo é uma entidade
de direito privado, sem fins lucrativos, mantida pelas mineradoras Samarco S.A., Vale S.A e BHP Biliton,
em uma relagdo de autonomia e independéncia com as mantenedoras. A FR foi constituida em 02 de marco
de 2016, possui sede na cidade de Belo Horizonte e é fiscalizada pelo Ministério Pablico. A Fundacéao
possui Conselho Curador, Conselho Executivo, Conselho Fiscal, Diretoria Executiva, Compliance e Ouvi-
doria. Além disso, relaciona-se com um conjunto de 6rgéos e entidades externas envolvidas com a repara-
¢ao e compensacao dos danos. Para maiores informagdes, ver subitem 3.3, capitulo 3.
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tempo, reforcei minha percepcéo de que a efetivacdo das medidas de recuperacéo e repa-
racdo do Rio Doce nédo seriam faceis.

Entre 2016 e 2019, periodo em que participei dessas Camaras do Comité Interfe-
derativo (CIF), as vivéncias e sentimentos oscilaram entre o stress e a monotonia. O
tempo corria e a sensacdo de que nada acontecia se cristalizou. Ao meu ver, isso se deve
a dificuldade de integragéo entre os participantes, a sobrecarga de trabalho, as lacunas de
coordenacdo entre as camaras técnicas, as agudas fragilidades nas administracdes publi-
cas dos entes da federacdo, a falta de informacdes, a lentiddo nos andamentos dos proces-
sos administrativos, 0s poucos conhecimentos especificos de varios atores envolvidos em
relacdo aos problemas que estdvamos enfrentando, a resisténcia da Fundacdo Renova em
relacdo as propostas e projetos, as descontinuidades no setor publico em funcéo de alter-
nancias de poder, a reduzida perspectiva de acdes de longo prazo nos debates em torno
do planejamento das medidas de reparacéo, as poucas entregas de reparacdo e compensa-
cdo da FR e uma infinidades de outros problemas que discutiremos ao longo dessa dis-
sertacao.

Durante os anos de atuacdo na CTOS e na CTEI, fui algumas vezes a Mariana.
Mesmo tendo ido ao municipio somente mais de dois anos apds o rompimento da barra-
gem de Funddo, fiquei estarrecido durante as visitas que realizei. A cidade parecia fratu-
rada, desorientada. Vi uma multiddo desconsolada no centro da cidade esperando algo
acontecer, alguma noticia, alguma medida ou novidade. Em uma das ocasifes, impressi-
onei-me bastante ao ver a procura por vagas de emprego. Havia muito mais trabalhadores
que vagas e um clima de incerteza, violéncia e desconfianca. Pessoas dormiam na fila
para conseguir uma entrevista profissional. Ndo havia sequer espago no interior da repar-
ticdo para multiddo que aguardava atendimento. Ndo fosse somente vivenciar o drama
que se ilustra com a busca por um emprego em Mariana, estive em outra experiéncia ainda
mais intensa envolvendo tragédia associada a mineracdo: em 25 de janeiro de 2019 acon-
teceu o rompimento da barragem de rejeitos da Vale na comunidade do Cérrego do Feijao
em Brumadinho (MG) e, mais uma vez, fui trabalhar nesse tipo de problema.

Diferentemente do caso de Mariana, que comecei a trabalhar alguns meses ap6s o
rompimento, na situacdo de Brumadinho o inicio da minha atuacdo foi quase imediato. A
barragem se rompeu em uma sexta-feira e logo na outra semana eu estava em campo no
municipio, com outros colegas de trabalho. Permaneci neste acompanhamento por alguns
meses do ano de 2019. A situacdo em Brumadinho logo ap6s o rompimento da barragem

do Cérrego do Feijdo assemelhava-se a uma cena de guerra. Entrada controlada em varios
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lugares da cidade. Forcas de seguranca publica. Bombeiros de varias partes do pais e até
do mundo. Imprensa nacional e internacional. Helicopteros. Sobrevoo presidencial. Mi-
nistros, governador, secretarios, deputados, prefeitos, vereadores, autoridades religiosas,
movimentos sociais, organiza¢Ges ndo governamentais, a populacdo de Brumadinho...
Todos, de certa forma, estavam |4, seja no resgaste, na noticia, no acolhimento, na mobi-
lizagdo, no cadastramento, na tomada de deciséo, no desolamento.

Conhecer as comunidades de Cdrrego do Feijdo e Parque da Cachoeira (as duas
regibes mais afetadas pelo rompimento da barragem), nessas circunstancias, foi horrivel.
Parecia que uma bomba tinha sido langada sobre esses locais. Tudo estava sujo, destruido,
enlameado, cheirando a morte e luto. Lembro-me que um dia ocorreu uma chuva torren-
cial enquanto estava trabalhando na comunidade do Parque da Cachoeira. As tendas e as
estruturas de protecdo instaladas foram levadas enquanto a dgua caia e 0 vento soprava
com muita forca. Nos moradores, senti uma visdo escatologica: depois do rompimento da
barragem e a angustia perante as inimeras perdas sequer calculadas, ou incalculéveis,
vinha uma chuva de fim de mundo. Muitos correram, gritaram e choraram. Foi um dia
ruim.

Estava em Brumadinho e pensava em Mariana. Em minha mente, eram indissoci-
aveis. O que eu ndo vi em Bento Rodrigues, por ter passado a trabalhar com Mariana
somente em 2016, vi no Parque na Cachoeira e no Corrego do Feijdo em Brumadinho.
Ficava pensando que os entraves que estdo sendo vividos desde 2015 em Mariana nao
poderiam se repetir em Brumadinho, mas também imaginava que muitos dos problemas
poderiam estar novamente presentes. Ficava pensando como deveria ser a reparagdo de
mais esse desastre. Mais uma vez, pensava no papel da industria extrativista e da neces-
sidade de governanca no caso de Brumadinho.

Esse €, em sintese, o caminho pessoal e profissional que me levou a presente in-
vestigacdo de Mestrado. VVoltando aos aparatos cognitivos de pesquisa, argumento que o
risco de rompimento de barragem no estado de Minas Gerais ndo terminou com Mariana
e Brumadinho. Em consulta feita ao Sistema Integrado de Gestéo de Barragens de Mine-
racdo (SIGBM) da Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM) na primeira quinzena de fe-
vereiro de 2021, identifiquei 212 barragens de mineragédo no Estado de Minas Gerais ins-
taladas em 45 municipios. Vinte e nove barragens encontram-se em nivel de emergéncia
“1”, ou seja, precisam de maior acompanhamento diario devido ao estado de conservagao
da estrutura. Dez estdo em nivel de emergéncia “2”, isto ¢, as medidas adotadas no nivel

“1” ndo estdo sendo suficientes para reverter o risco de rompimento e Se precisa de maior
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acompanhamento, sendo necessario, inclusive, a remocéo da populacdo que se encontra
na Zona de Auto Salvamento (ZAS). Vale pontuar que, em Minas Gerais, entre 2019 e
2021, mais de mil pessoas foram removidas das ZAS. No SIGBM, consta ainda trés bar-
ragens em nivel de emergéncia “3”, a saber: situacao iminente de rompimento.

A ameaca de novas rupturas de barragens de rejeitos de mineragdo em Minas Ge-
rais, portanto, é uma realidade. Mais que isso, um rompimento é um problema de amplo
alcance, sobretudo se for considerado que envolve bacias hidrogréaficas regionais ou na-
cionais e que gera impactos profundos e diferenciados ao longo de diferentes territorios.
Por isso, a importancia de se estudar problemas relacionados as barragens de mineracao

e, sobretudo, medidas de compensacéo e reparacdo em caso de desastres tecnolégicos.

A presente dissertacdo classifica-se como uma pesquisa exploratéria que toma
como referéncia o rompimento da barragem de Fundao no municipio de Mariana no ano
de 2015. Trata-se de uma investigacdo com vistas a melhor compreensdo do problema
formulado, a fim de torné-lo mais explicito. Esse tipo de pesquisa, em esséncia, permite
0 aprimoramento de ideias ou a descoberta de intui¢bes (GIL, 2002, p. 41). Para tanto,
recorre-se a um estudo de caso do tipo instrumental, ou seja, a partir do rompimento da
barragem de Fund&o, procura-se discutir algumas questdes mais amplas relativas a go-
vernanga das politicas publicas de compensacdo de danos consequentes do rompimento
de barragens. Tal estratégia analitica ultrapassa o evento destacado (GIL, 2002, p. 138-
139), mas toma-se o rompimento da barragem de Fundao e a reparacdo de Mariana como
referéncias para reflexdo e construgdo de subsidios sobre a temética da governanca em
contextos de desastres tecnoldgicos.

O estudo de caso caracteriza-se pelo uso de mdltiplas formas de coleta de dados
(GIL, 2002, 142), ou seja, trabalha com metodologias combinadas, a fim de se compre-
ender com maior profundidade o objeto de estudo. A presente pesquisa consiste em revi-
sdo bibliogréfica, analise documental, de dados, entrevistas semiestruturadas e observa-
cao, tendo em vista as vivéncias nas Camaras Técnicas de Economia e Inovagéo e de
Organizacédo Social. Trata-se de um estudo predominantemente qualitativo que utiliza al-
gum recurso quantitativo na descricdo do papel da indudstria extrativa mineral no contexto
do rompimento da barragem de Fundéo.

Na realizacéo da pesquisa, consultamos e/ou estudamos anélises dos seguintes do-
cumentos: Termo de Transacdo e Ajustamento de Conduta (TTAC), Termo de Ajusta-

mento Preliminar (TAP), aditivo ao TAP, Termo de Ajustamento de Conduta da
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Governanca (TAC-GOV), relatorios de execucdo dos programas da Fundacdo Renova,
relatdrios do setor publico, atas de reunides, notas técnicas das camaras, deliberagdes do
Comité Interfederativo (CIF), relatdrio de auditoria de programas, Leis e normas afins.

Com o objetivo de complementar as informacgdes desses documentos, consulta-
mos algumas bases de dados. Dessa forma, fizemos pesquisas no Portal da Transparéncia
da Fundacdo Renova, nas contas regionais do Portal da Fundacgéo Jodo Pinheiro, nos in-
dicadores da Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro, na base de dados das
Financas Municipais, do Comércio Exterior e da Relacdo Anual de Informacdes Sociais
do Ministério da Economia, no Cadastro Unico (CadUnico) do Ministério da Cidadania
e nas informacGes de arrecadacao proveniente da industria extrativista disponibilizadas
pela Agéncia Nacional de Mineragéo (ANM).

A investigacao da dissertacdo contou, ainda, com oito entrevistas semiestrutura-
das, realizadas no ultimo bimestre de 2020. As entrevistas tiveram uma duracdo média de
uma hora e foram todas feitas de maneira virtual, em funcéo da pandemia do SARS-Cov-
2. Nas entrevistas dialoguei com gestores/servidores publicos que atuaram ao longo dos
ultimos cinco anos em projetos de reparacdo e compensacdo de danos consequentes do
rompimento da barragem de Funddo. Esses profissionais desempenharam funcgdes estra-
tégicas em ambito federal, estadual ou municipal, em secretérias, ministérios, Defensorias
Publicas ou Ministérios Publicos. Também realizei entrevistas com pesquisadores de ins-
tituicBes federais de ensino superior especialistas em mineracao, conflitos e desastres so-
cioambientais, impactos da cadeia minero-metaldrgica e reassentamento coletivo, a fim
de compreender melhor as reflexdes em debate na academia e em espacos especializados.

A anélise de dados primérios perpassa o periodo de abril de 2016 a outubro de
2020. Para o caso das bases de dados citadas anteriormente, procedemos a um recorte
temporal mais amplo, com vista a captar melhor as relacGes entre os elementos que ante-

cedem e sucedem o rompimento da barragem de Fundéo.

Além dessa introducdo, a presente dissertacdo tem mais quatro capitulos. No pri-
meiro, apresento o referencial tedrico mobilizado para a realiza¢do da investigacéo. Para
tanto, realizei uma revisdo bibliografica com a qual me aprofundei em trabalhos sobre
rompimentos de barragens e governanga. Nessa sec¢ao, destacamos importantes conceitos

2 ¢

ou abordagens, tais como “producdo social de risco”, “desastre tecnologico”, “neoextra-
99 ¢¢ 99 ¢ 29 ¢¢

tivismo”, “governanga”, “capacidades estatais”, “arranjos institucionais”, dentre outros.

Uma parte da reflexdo nesse capitulo consiste em compreender melhor os aspectos
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politicos, econémicos e sociais que envolvem a atividade da mineracdo em contextos de
rompimento barragem. Outra parte procura refletir sobre os arranjos que sao montados
pelo setor publico na atualidade para o enfrentamento de problemas complexos e de am-
plo alcance, tal como no caso do desastre tecnologico de Fund&do. Essas duas dindmicas
sdo estruturais na organizacdo da presente dissertacdo, visto que retomamos ao longo da
investigagdo tais conceitos e abordagens a luz do estudo de caso realizado.

No segundo capitulo, procuro caracterizar o territorio atingido pelo rompimento
da barragem e fago uma reflexdo sobre a governanca do ponto de vista informacional. A
analise de dados contempla os trinta e cinco municipios atingidos pelo rompimento da
barragem no Estado de Minas Gerais. Para tanto, consultei as bases de dados da Fundagéo
Jodo Pinheiro (contas regionais), da Federagdo da Industria do Estado do Rio de Janeiro
(indice de desenvolvimento municipal), do Ministério da Economia (emprego, receita pu-
blica e comércio exterior), do Ministério da Cidadania (vulnerabilidade social), da Agén-
cia Nacional de Mineracdo (arrecadacdo da CFEM) e da Fundacdo Renova (orgamentos
e recursos) e construi um conjunto de indicadores, equagdes, gréficos e tabelas com as
informacdes obtidas. Ao empreender esse olhar sobre a porcdo mineira do Rio Doce,
encontrei especificidades e peculiaridades econémicas, sociais e regionais. A reflexdo
sobre informagdes no contexto da governanca da reparagédo de danos, por fim, aponta para
alguns problemas e sugere alternativas para as lacunas de dados e informacg6es que en-
volvem os empreendimentos minerarios no Estado de Minas Gerais.

No capitulo 3, apresento uma breve descricdo dos impactos e do rompimento da
barragem de Funddo. A partir dai, com vistas a construir um horizonte temporal mais
amplo, retomo as reflexfes sobre as estratégias empresariais e as politicas publicas que
suportaram a atividade extrativista mineral no municipio de Mariana antes do rompi-
mento da barragem. Na sequéncia, discuto o arranjo de governanca instituido para a re-
paracdo dos danos consequentes do rompimento. Em um primeiro momento, essa refle-
xdao contribui para compreender as especificidades, regras, funcdes e atores que estao en-
volvidos com a reparagdo dos danos. Além disso, ao se refletir sobre as politicas publicas
e atores gque atuaram anteriormente ao rompimento, encontrei outro elemento de analise.
Refiro-me as continuidades entre as estratégias empresariais e a atuacdo governamental,
com as propostas de reparacao e compensacao de danos.

No capitulo 4, realizo uma analise da governanca de um programa de reparacao
previsto no &mbito do TTAC, a saber: o Programa de Protecdo Social (PPS). Para essa

empreitada, utilizo o instrumental analitico proposto Pires e Gomides (2015) e Cavalcante
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e Pires (2018) para a analise de governanca de politicas publicas. O periodo de analise
data de abril de 2016 a outubro de 2020. Foram consultadas 46 atas de reunides e 45 Notas
Técnicas da CTOS; 58 atas de reunides, 455 deliberacdes e 55 notifica¢des do CIF e um
relatorio de auditoria externa do PPS. Além disso, foram feitas pesquisas no Portal da
Transparéncia da Fundacdo Renova. De maneira complementar, foram também utilizados
o0s dados das entrevistas com oito gestores(as) e/ou pesquisadores que trabalharam dire-
tamente com o PPS. De uma forma geral, os resultados da analise de governanga apontam
para: problemas em aspectos administrativos, baixo alcance das metas e resultados,
aprendizados organizacionais, pressionamento via participacdo social, preocupacgdes com
o0 controle externo e pouca interacdo com o sistema politico.

Nas “Consideragdes Finais”, apresento um balan¢o sobre a pergunta e a hipétese
que orientaram a investigacao. Nessa Ultima secdo, reforco a proposicdo de que o arranjo
de governanca instituido para a reparacdo dos danos consequentes do rompimento da bar-
ragem de Fundao é insuficiente. Para tanto, resgato as principais abordagens desenvolvi-
das ao longo dos capitulos procurando conecté-las para o fechamento da pesquisa.

A presente dissertacdo pertence a linha de pesquisa “Politicas Publicas para o ter-
ritorio, regides e urbanizacao no Brasil e na América Latina”, do curso “Maestria en Es-
tado, Gobierno y Politicas Publicas”, da Faculdade Latino Americana de Ciéncias Sociais
(FLACSO-Brasil) e visa contribuir com a producao de conhecimentos acerca de um pro-
blema que tem exigido grande aten¢do da comunidade académica, da Administracdo PU-
blica e da sociedade civil. O rompimento da barragem de Funddo em Mariana é um fato
revelador de uma das facetas do modelo de desenvolvimento social e econdmico em curso
no pais. Além disso, a acdo estatal no arranjo de governanca estudado revela as caracte-
risticas, potencialidades e limites da atuacdo do setor publico brasileiro. Em outras pala-
vras, indica o quanto o Estado é parte da solucdo e o quanto é parte do problema para os
dilemas sociais e politicos do pais, conforme a maneira em que se encontra configurado

atualmente.
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Capitulo 1:  Da Producéo Social de Risco ao Desastre Tecnologico

Entre uma sociedade de risco e o acontecimento de um desastre ha um caminho a
ser percorrido. Uma sociedade que empreende a atividade mineradora esta em risco de-
vido a existéncia dessa atividade econdmica. Entretanto, para que um risco se transforme
em um desastre, tal como o rompimento de uma barragem de rejeitos de mineracao, al-
guns aspectos devem ser observados.

A produgéo social da riqueza acompanha a producao social de risco. Essa tese foi
proposta por Ulrich Beck (2010) ha mais de 30 anos na obra “Sociedade de Risco: rumo
a uma outra modernidade”. Nesse trabalho, os problemas relacionados a conflitos distri-
butivos sdo analisados juntamente com problemas oriundos da producao, definicéo e dis-
tribuicdo de recursos tecnoldgicos e cientificos.

Tal matriz analitica filia-se a tradicdo socioldgica chamada de modernidade tardia
ou reflexiva. Trata-se, assim, de uma critica a ambiguidade dos problemas decorrentes do
desenvolvimento técnico-econdmico contemporaneo. Nesse sentido, juntamente com o
emprego e progresso das tecnologias, surgem problematizag6es sobre os riscos do desen-
volvimento e de uso das mesmas. O entendimento sobre a produgéo e desenvolvimento
tecnoldgico, dessa maneira, passa a se relacionar, constitutivamente, com um conjunto de
efeitos colaterais (BECK, 2010, p. 24-25).

A distribuicdo dos riscos tem a ver com a posicao de classe social, sendo 0s grupos
em situacdo de vulnerabilidade mais ameagados. Além disso, existe também o “efeito
bumerangue”, ou seja, os efeitos negativos dos riscos da modernizag¢ao alcangcam os ricos
e poderosos, seja nas formas de ameacas a salde ou em questionamentos a legitimidade
da propriedade e do lucro (BECK, 2010, p. 25-27). Em outras palavras, 0s riscos também
séo objeto de distribuicdo entre classes sociais, contudo, nesse caso, tem-se a reparticdo
de “males”, “catastrofes”, e ndo de bens materiais ou de status (MENDES, 2015, p. 24).

Em uma sociedade de risco, as responsabilidades do Estado nacional tendem a se
amainar com regras e protocolos supranacionais, na medida em que a producéo e a indus-
trializacdo estdo integradas a uma economia global. Assim, as decisfes respondem ao big
business e independem de consideragdes sobre a satisfagdo das necessidades humanas ou
instituicdes locais (BECK, 2010, p. 25-27). Nessa dindmica, aumenta-se o0 estado de ex-
cecdo nessas sociedades. Surgem, destarte, Estados fortes, no sentido autoritario, mas
ineficientes, visto que ndo sdo capazes de combater riscos locais de repercussdo global.

E, quanto mais o0s riscos sdo incontrolaveis ou imprevisiveis, menor a probabilidade de
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seguro e garantias via mercado. Assim, o Estado torna-se cada vez mais o responsavel
por proteger ou reparar, em Ultima instancia, bens materiais e vidas (MENDES, 2015, p.
25).

Acserald (2002, p. 50) pondera que o trabalho de Beck nédo representa uma critica
radical a abordagem conservadora? dos problemas ambientais. Para o autor, a teoria da
sociedade de risco deixa ddvidas sobre a natureza do conflito ecoldgico e sobre a identi-
ficacdo da poténcia transformadora desse conflito. Em outras palavras, o conflito ecolo-
gico ndo remete a categoria capital e resiste em tratar dos aspectos sistémicos das socie-
dades capitalistas de mercado. Nesse sentido, Rustin (apud ACESERALD, 2002, p. 50)
destaca a importancia da contencéo e do controle dos mercados em contextos de riscos e
perigos ambientais como elemento central.

Dessa forma, as investigacdes de Beck sdo visas essencialmente como uma critica
a racionalidade técnico cientifica ou ao modo cientifico de pensar e ndo ao poder institu-
cional do capital ou sua prépria racionalidade. Assim, tanto a modernizacao ecoldgica
quanto a teoria da Sociedade de Risco sdo lacunares no que se refere a incorporacgéo da
diversidade social na construcdo do risco, bem como na distribuicdo desigual dos danos
ambientais (ACESERALD, 2002, p. 50).

Avancando um pouco mais na discusséo, do ponto de vista socioldgico, desastres
podem ser caracterizados como eventos normativamente definidos no qual uma comuni-
dade envida esforcos para proteger ou recuperar algum recurso que € percebido em estado
de ameaca (DYNES, 1998, apud MENDES, 2015, p. 54). Zhouri et al. (2016, p. 37) de-
finem desastres como eventos coletivos, subitos e tragicos nos quais ocorrem perdas e
danos cujos impactos sdo desorganizadores das rotinas de vida. Além disso, os desastres
integram uma crise social aguda com uma crise social cronica, isto é, potencializam um
quadro de vulnerabilidade pré-existente.

Para Hodgkinson (1989, p. 351), os desastres consequentes da acdo humana®, ou
desastres tecnolégicos, sao um fenémeno do desenvolvimento de sistemas complexos que
aumentam o potencial de acidentes por falha humana ou de sistemas. Os desastres tecno-

I6gicos envolvem forgas da natureza e erro humano, mas ndo se confundem com desastres

2Tal tipo de abordagem enxerga nas tecnologias limpas frentes de expansio dos mercados e progresso téc-
nico, bem como nos aprimoramentos institucionais dos governos formas de resolugdo da degradacéo am-
biental. Em sintese, trata-se da promocéo de eficiéncia e ativagdo de mercados por meio do combate ao
desperdicio de matéria e energia.

3 Made man disaster, no original.
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naturais, embora ambos sejam repentinos e impactantes. Estes desastres sao mais previ-
siveis do que aqueles. Além disso, os desastres naturais sdo vistos como incontrolaveis e
os desastres tecnoldgicos expressam uma dramatica perda de controle humano sobre a
realidade. A extens@o dos efeitos dos desastres naturais tende a ser limitada a vitimas
imediatas, ao passo que nos desastres tecnologicos a extensdao € mais difusa. Por fim, a
persisténcia dos efeitos dos desastres naturais ao longo do tempo é menor do que, com-
parativamente, aos desastres tecnoldgicos.

O’Keef, Westgate e Wisner (1976, p. 566-567) contribuem para a diferenciagéo
entre desastre tecnologico e desastre ambiental. Os autores pontuam a tendéncia de cres-
cimento de desastres com destaque para a perdas de vidas. Nesse sentido, destacam a
interface entre o fendmeno fisico e a vulnerabilidade da populagéo e defendem que sem
pessoas em situacdo de vulnerabilidade ndo ha desastres. 1sso porgque, conforme os auto-
res, e relativamente constante a ocorréncia de eventos fisicos extremos, tais como terre-
motos, maremotos, secas, etc. Logo, o crescimento da vulnerabilidade em interagdo com
os eventos fisicos que explica o crescimento do numero de desastres.

Do ponto de vista da presente pesquisa, a producéo social de risco (BECK, 2010)
no caso do desastre tecnologico (HODGKINSON, 1989) do rompimento da barragem de
Funddo (SIQUEIRA; MACIEL, 2016) tem como referéncia as questdes trazidas pelo ne-
oextrativismo (GUDYNAS, 2012) (SANTOS; MILANEZ, 2013) e outros processos de
dependéncia, degradacéo e desigualdades socioambientais no &mbito da atividade da mi-
neracdo (COELHO, 2017), além de ambiguidades politicas de governos progressistas que
buscaram a legitimidade em bases econOmicas extrativistas (SANTOS; MILANEZ,
2013) e riscos de autoritarismos no ambito dessa atividade econdmica em fungédo das
inflexdes politicas recentes na América Latina (GUDYNAS, 2018).

Adicionalmente, ao se discutir arranjos para a reparacdo de danos consequentes
do rompimento da barragem de Fund&o, a pesquisa ainda tem como referéncia a trajetoria
da administracdo publica de uma perspectiva burocratica para uma de governanca
(BLANCO; BRUGUE, 2013) (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011) (CAVALCANTE,
2018). Como sera visto, 0 conceito de governanga possui uma variedade de usos (Bl-
CHIR, 2018) (MARTINS, 2018) (NOGUEIRA; GAETAINI, 2018) (CKAGNAZA-
ROFF, 2013) (FIANI, 2014). Na presente dissertacao, interessa a abordagem que enfatiza
0s papéis do Estado frente a problemas complexos e em ambientes sociais politicos e

institucionais heterogéneos.
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1.1 O Neoextrativismo e um dialogo com os desenvolvimentismos
O extrativismo possui longa tradicdo na América Latina. Essa atividade alimentou

correntes exportadoras, desempenhou papel chave nas economias nacionais e é central no
debate sobre impactos econdmicos, sociais e ambientais. Nos dias de hoje, utiliza-se o
termo novo modelo de extrativismo ou neoextrativismos, a fim de se diferenciar dos ex-
perimentos que existiram até os anos 1990 do século passado (GUDYNAS, 2012, p. 303).
O extrativismo classico garantia amplo direito de propriedade e de uso dos recursos na-
turais aos particulares. Os neoextrativismos, por sua vez, apoiam-se no crescimento da
demanda por recursos naturais e na distribuicao do excedente via politicas publicas. Dessa
forma, o Estado obtém legitimidade em funcédo dos esforcos de combate a pobreza e as
desigualdades. Trata-se de um “progressismo extrativista” que atenua as demandas soci-
ais, mas ndo supera os impasses estruturais. (GUDYNAS, 2012, p. 304) (SANTQOS; M-
LANEZ, 2013, p. 124).

Nos neoextrativismos, o Estado amplia o controle sobre os recursos naturais com
foco no éxito comercial. Assim, empresas estatais, direta ou indiretamente, tal como as
empresas privadas, perseguem a competitividade, a rentabilidade e a redugéo de custos.
Dessa forma, mesmo com maior presenca do Estado, ainda continuam critérios classicos
de eficiéncia econémica, externalidades negativas e visdo utilitarista da natureza
(GUDYNAS, 2012, p. 309). Além disso, nos neoextrativismos, a economia integra-se a
redes produtivas com baixa diversificagédo e se insere na economia internacional de forma
subordinada (SANTOS; MILANEZ, 2013, p. 121). O neoextrativismo alinha-se, assim,
a institucionalidade preconizada no contexto da globalizacdo comercial. Dessa forma, ha
uma dependéncia por intermediarios e corretores comerciais, bem como por fluxos de
capital internacional. Tal dindmica imp&em uma forte competi¢ao por investimentos entre
0s paises exportadores de bens primarios (GUDYNAS, 2012, p. 307).

O novo extrativismo mineral produz ainda fragmentacéo territorial e, em alguns
casos, economias de enclave. Nessas situacdes, ndo se tem uma presenca adequada e ho-
mogénea do Estado, logo a protecédo de direitos e a prestacdo de servico publico séo insa-
tisfatorias. Via de regra, a chegada dos empreendimentos minerais € seguida por proble-
mas ambientais e sociais. Mesmo assim, existe uma intensa atuagcéo na promocao e defesa
desses negocios (GUDYNAS, 2012, p. 308). Destaca-se que a industria extrativa mineral
é intensiva no uso de recursos naturais e, por isso, gera diferentes tipos de poluicéo e
degradacdo da paisagem. Assim, polui¢do atmosférica, contaminagéo dos recursos hidri-

cos, desmatamento e erosao sao encontrados nos territdrios rurais. Nos espacos urbanos,
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tem-se inchacos, favelizacao, violéncia, exploragdo sexual. Ainda ocorre o deslocamento
forcado das comunidades e a inviabilizacdo das formas de vida dos povos tradicionais,
além de relagdes degradantes de trabalho (SANTOS; MILANEZ, 2013, p. 133).

O conceito de minério-dependéncia aprofunda discussdo sobre o0 neoextrativismo
mineral. Tal abordagem analisa a especializacdo produtiva de municipio ou regido a luz
de condicionantes externos. Aponta-se, com destaque para a dindmica dos precos, para a
articulacdo entre forgas internas e externas na qual prevalece as determinagdes dos mer-
cados globais. Dessa forma, as flutuacdes e as sazonalidades sdo compreendidas como
fontes de instabilidade econémica e social. Além disso, forja-se uma relacdo de depen-
déncia tanto de arrecadagdo quanto de emprego a nivel local. A primeira condiciona 0s
investimentos da administracdo, na medida em que os recursos publicos sdo destinados
prioritariamente a atividades relacionadas com a economia da mineragdo. A segunda ex-
pressa a escassez de emprego, haja vista que a atividade extrativista acontece em territo-
rios nos quais a oferta de mao de obra é alta, a diversificacdo econémica pequena e a
renda media baixa (COELHO, 2017, p. 01).

Em alguns aspectos, os neoextrativismos podem ser vistos como parte da versao
sul-americana do desenvolvimentismo no século XXI. Dessa forma, ndo se confundem
com o neoliberalismo. Nesse sentido, ha de se reconhecer alguns avangos com a chegada
ao poder das coalizacdes lideradas por partidos progressistas. De toda maneira, 0 neoex-
trativismo nao representa uma alternativa capaz de melhorar substancialmente a quali-
dade de vida e a autonomia dos cidaddos. Assim, propde-se a manutencdo do senso cri-
tico, a fim de se compreender cada vez melhor a realidade, as alternativas ou as resistén-
cias aos desafios que estdo a surgir (GUDYNAS, 2012, p. 318). Nesse sentido, um pro-
blema recente diz respeito a inflexao politica vivida na América Latina. Nos ultimos anos,

a situacdo do subcontinente se tornou mais delicada.

No campo conservador também ocorrem mudancas e 0 que se observa na atu-
alidade é distinto do que foi visto no inicio dessa década. Ha uma clara acen-
tuacdo do conservadorismo em Vvarios paises: 0 novo governo de lvan Duque
na Col6mbia expressa uma politica mais conservadora e repressiva do que o
de J. M. Santos; de mesma forma, no Chile, Sebastian Pinhera recorre a uma
gestdo mais repressiva que M. Bachelet. Em qualquer um deles se mantém a
marcha do extrativismo e se espera maiores restri¢des aos movimentos sociais,
bem como crescentes bloqueios as alternativas pos extrativistas (GUDYNAS,
2018, p.29. TRADUCAO PROPRIA).

No Brasil, especificamente, identifica-se, sobretudo ap6s o Golpe Parlamentar de

2016, a vigéncia de um paradigma “neoextrativista liberal conservador”. Sao indicativos
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desse quadro o perfil dos ocupantes de cargo de alta direcdo no Ministério das Minas e
Energias, a abertura de novas fronteiras minerais, as estratégias de fatiamento da legisla-
cao de temas de politica mineral via Medidas Provisorias, a busca desenfreada por novos
investimentos no setor mineral e menor influéncia estatal nos processos decisorios das
mineradoras. Dessa forma, a mineracéo de larga escala para a exportacdo se manteve com
0s recursos sendo revertidos para o mercado financeiro e para a divida publica (MILA-
NEZ et al, 2017, p. 9).

Em sintese, atualmente, os governos latino americanos tendem a recorrer a maio-
res niveis de imposicdo. Nesse sentido, 0s componentes de autoritarismo no novo extra-
tivismo sdo: (i) reducdo do pluralismo politico, (ii) concentracdo do processo decisorio
governamental; (iii) limitacdo de direitos; (iv) ndo construcdo de consensos e legitimi-
dade; (v) reducdo dos mecanismos de informacéo e participacdo dos grupos populares;
(vi) aprofundamento tecnoldgico nos empreendimentos; (vii) ocultacdo ou minimizacao
dos danos sociais e ambientais (GUDYNAS, 2018, p. 40).

Do ponto de vista de um didlogo com o neoextrativismo, pontua-se, primeira-
mente, que o desenvolvimentismo tradicional enxergou diferentes fungdes no extrati-
vismo mineral, tais como divisas internacionais, receitas publicas, frente de expansdo e
crescimento, além da estruturacdo da industria de base. Nos desenvolvimentismos dos
anos recentes, por um lado, tal atividade econémica ainda se figura como uma importante
fonte de recursos naturais e frente de expansdo econémica (BIELSCHOWKY, 2013, p.
19). Todavia, por outro, ela é alvo de ponderacdo, na medida em que se relaciona com
problemas cambiais e especializacdo regressiva (OREIRO; MARCONI, 2016, p. 169).

Mesmo assim, tais problematizagdes ndo aprofundam o debate sobre o modelo
mineral brasileiro e nem a construcdo social de risco no ambito da mineracdo. Dessa
forma, a critica neoextrativista aos processos econémicos contemporaneos apresenta im-
portantes contribui¢Bes aos desenvolvimentismos, ao evidenciar aspectos criticos do mo-
delo mineral, bem como ao apontar maiores perspectivas para o detalhamento dos diag-
nosticos territoriais, ambientais e sociais. Ademais, a critica neoextrativista reforca a im-
portancia dos arranjos participativos com vistas a processos de escuta, diagnostico, pla-
nejamento, deliberacéo e controle social (SANTOS; MILANEZ, 2013, p. 139).

Além disso, a luz do neoextrativismo, tem-se uma importante periodizacao das
dindmicas de crescimento econémico e rompimento de barragens. Nesse sentido, entre
2005 e 2014, o mundo passou pelo ciclo do boom das commodities. No periodo, a tonelada

de minério de ferro com teor de 62% valorizou-se quase 15 vezes. A partir de 2012, com
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o alastramento da crise econémica de 2008, desaceleracdo do crescimento chinés e espe-
culagBes sobre contratos futuros, inicia-se o periodo de pds boom e retracdo do preco do
minério de ferro. Essa dindmica guarda relagdo com o rompimento de barragens de mi-
neracgdo, pois, em periodos de expansao, teve-se um forte incentivo a producéo, a fim de
obter ganhos temporarios extraordinarios com a valorizacdo do minério. Assim, procedi-
mentos de licenciamento ambiental tenderam a ser agilizados ou simplificados. Ja nos
periodos de contracdo observa-se uma adaptacdo aos pre¢os mais baixos, a fim de manter
mercados e receitas. Nesse caso, observa-se esforcos de controle das despesas e manu-
tencdo de elevados volumes de extracdo mineral. Dessa forma, tem-se potencializado o
risco de rompimento de barragens, conforme as estratégias empresariais e as conjunturas
macroeconémicas. Tal situacdo, foi observada em varios paises do mundo ao longo da
segunda metade do século XX e o desastre tecnologico de Funddo é mais uma manifes-
tacdo desse fenédmeno (DAVIES; MARTIN, 2009; BOWKER; CHAMBERS, 2015 apud
SIMONATO; MAGALHAES; DOMINGUES, 2017, p. 3-6).

Articulando os elementos dos desenvolvimentismos com 0s neoextravismos,
constata-se que a dindmica instituida apds o desastre tecnologico em tela possui horizonte
temporal alargado. Os eventos no ambito da reparacéo, assim, estdo historicamente mo-
delados pelas experiéncias anteriores de desenvolvimento e extrativismos. Mais do que
isso, em alguns aspectos, tais dimensdes permanecem, apesar dos protocolos de intencéo
de reparacao, compensacao e diversificacdo econdmica. Assim, pode-se dizer que a repa-
racdo dos danos do desastre de Funddo comporta e/ou continua elementos da producao
social de riscos - aspecto que torna a governanga de reparacdo dos danos tortuosa ou
sinuosa. Em sintese, ha, na temporalidade da producdo do risco, continuidades que pro-
duzem tensionamentos entre 0s objetivos anunciados de mudancas e as estruturas que
permanecem. Passado e futuro, assim, apontam para sentidos opostos no curto prazo no
ambito da reparacéo e recuperacdo na bacia do Rio Doce.

As alternativas possiveis as tensdes sociais, ambientais e econémicas ora discuti-
das a luz dos neoextrativismo envolvem grandes decis6es politicas. Em termos esquema-
ticos, existe a defesa pela verticalizagdo das cadeias produtivas existentes. Essa alterna-
tiva carrega, entretanto, elevados custos de poluicéo, risco de captura do Estado nacional
e representa um nicho de mercado ocupado atualmente pela China e outros paises asiati-
cos. Do prisma das novas economias (economia verde ou do conhecimento), defendem-
se maiores investimentos em servigos ou em industrias com maior intensidade tecnolo-

gica. Essa possibilidade, por sua vez, depende de elevado tempo de matura¢ao dos novos
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conhecimentos e negdcios — além de grandes investimentos — 0 que demandaria um mo-
delo de financiamento temporalmente sustentavel. Por fim, vale registrar, outros grupos
defendem investimentos em setores que atendam as necessidades nacionais e que promo-
vam a integracédo regional na América Latina (MILANEZ, 2015, p. 35).

Seja como for, os desdobramentos do debate sobre alternativas e caminhos para a
indUstria (pos)extrativa ultrapassam o escopo da nossa pesquisa. Dessa forma, focaremos
doravante nas func@es e papéis do Estado do ponto de vista da gestdo publica. Assim,
apresentaremos subsidios tedricos para os elementos que se relacionam com as dindmicas
apos o rompimento da barragem, especificamente no que se refere a reparacao e recupe-
racdo dos danos consequentes do desastre tecnoldgico de Funddo e modelos de gover-

nanca.

1.2 A Administracdo Publica Burocratica e a Escola da Governanga: a contri-
buicdo das Capacidades Estatais e dos Arranjos Institucionais
O setor publico contemporaneo assentou-se em bases burocraticas weberianas e

democréticas liberais. Essa abordagem, originariamente, entendeu a politica e a adminis-
tracdo como esferas dicotdmicas. A representacdo politica, por meio dos partidos e dos
processos eleitorais, seria 0 espaco legitimo de expressao, gestao e resolucéo de conflitos.
Ja a burocracia seria 0 monopolio da implementacdo de decisdes politicas (BLANCO;
BRUGUE, 2013, p. 20) (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p. 10). De forma esquema-
tica, a burocracia caracteriza-se pela centralizagéo, hierarquia, especializacao, responsa-
bilizacdo, meritocracia, impessoalidade, regras escritas, eficiéncia operacional. Ao longo
do tempo, 0 modelo burocratico serviu de suporte a implementacao dos direitos de cida-
dania, dentro de principios isonémicos e universalistas, nos marcos da democracia liberal
e do Estado de Bem-Estar Social (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p. 65) (BLANCO;
BRUGUE, 2013, p. 30).

Com o passar do tempo, tal modelo, entretanto, tem encontrado progressivas difi-
culdades para alcangar os objetivos que persegue. Sao causas do esgotamento da buro-
cracia weberiana componentes ndo esperados e/ou transformacdes estruturais da socie-
dade — tal como crises fiscais do Estado. A Nova Gestdo Pablica (NPM), assim, emergiu
como resposta propondo pressupostos empresariais para a gestdo publica. Essa escola
questiona as decisdes politicas a luz de principios de racionalidade econdmica instrumen-
tal e aponta o desenvolvimento do setor publico como mitigador do crescimento econo-

mico. Além disso, vertentes da NPM acusam a burocracia de atuar em interesse proprio,
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questionam a eficiéncia dos servicos e a pouca liberdade de escolha do cidaddo — visto
como um “cliente” (BLANCO; BRUGUE, 2013, p. 35). A abordagem gerencialista im-
primiu a administracdo publica acbes abrangentes e variadas ao longo do tempo e espagco.
De uma forma geral, as medidas envolvem maior eficiéncia dos orgaos estatais. Para
tanto, buscou-se redesenho organizacional, descentralizacdo, controle por resultados,
maior autonomia deciséria, aumento da accountability, transparéncia, avaliacdo, monito-
ramento, mecanismos de incentivos financeiros, contratualizacdo de resultados, criagcdo
de agéncias, privatizacfes, concorréncia, esquema de quase-mercado, parcerias e uso de
tecnologias da informacdo (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p. 67) (CAVALCANTE,
2018, p. 17).

Os resultados do movimento gerencialista foram dispares em funcdo da comple-
xidade e diversidade de objetivos, bem como devido ao arcabouco institucional pré-exis-
tente a implantacdo do modelo. Nesse sentido, boa parte dos questionamentos a essa es-
cola partiram dos efeitos negativos associados aos processos de agencificacdo, descentra-
lizacdo e congéneres, visto que tais medidas fragmentaram e desagregaram o aparelho
administrativo (CAVALCANTE, 2018, p. 19), bem como enfraqueceram os processos de
aprofundamento democréatico (BLANCO; BRUGUE, 2013, p. 38). Assinala-se, portanto,
que a NPM né&o alcangou varios dos objetivos pretendidos. Uma limitacdo diz respeito ao
controle por resultados, na medida em que pode levar ao obscurecimento das responsabi-
lidades. A orientacdo para controles ex post também é problematizada, visto os perma-
nentes e crescentes controles. Quanto aos processos de mudangas nas organizacgdes, ques-
tiona-se a intensidade e a profundidade dos mesmos. No que se refere as tecnologias,
destaca-se que muitas delas sdo desenvolvidas em grande escala e minam as possibilida-
des de erro e aprendizado em processos de inovacdes. Ademais, as transformacdes do
governo e dos papéis do Estado preconizados pela NPM tém como possibilidade a perda
de legitimidade e a marginalizacdo do servidor publico. Tém-se ainda problemas de co-
ordenacdo. Nesse sentido, dentre outros, destaca-se uma maior complexidade institucio-
nal e maior dificuldade para o cidad&o. A desagregacéo, a liberdade de escolha e a com-
peticdo preconizada pela NPM ampliam a demanda por informacdo, aumentam a frag-
mentagdo e, assim, complexificam as unidades administrativas e as inter-relacGes entre
elas. Vale ainda destacar a heterogeneidade de resultados baseados em incentivos, inclu-
sive pecuniarios. Nesse caso, observa-se uma tendéncia de melhoria procedida por uma

desagregacdo e enfraquecimento do ethos publicos. Em outras palavras, tais experimentos
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criaram identidades heterogéneas, conflitivas e fluidas, ao invés de maior estabilidade e
coesdo no setor publico (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p. 39-41).

A luz dessas criticas, ao invés de reformas estruturais, os governos tém buscado
melhorias constantes e incrementais. Dessa forma, a Governancga Publica surge como uma
alternativa. De fato, a literatura aponta que 0s principios e as diretrizes que informam o
debate contemporaneo sobre Reforma do Estado caracterizam-se mais por continuidade
e incrementalismo entre a NPM e a Governanga (CAVALCANTE, 2018, p. 19), néo obs-
tante a estagnacéo e desgastes de varias propostas gerencialistas, bem como o resgate de
aspectos da teoria weberiana da burocracia (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p. 50)
(BLANCO; BRUGUE, 2013, p. 25). A alternativa da Governanca visa a inclusdo demo-
crética e a inteligéncia coletiva. A governanca, assim, busca respostas complexas para
problemas complexos em sociedades pluralistas (LOTTA; VAZ, 2015, p. 173). Em sin-
tese, procura-se melhorar a criatividade e a inteligéncia no ciclo de politicas publicas por
meio da ampliacdo da participacdo democrética, isto &, intercambio de perspectivas e re-
cursos entre Estado e sociedade (BLANCO; BRUGUE, 2013, p. 36) (CARNEIRO; ME-
NICUCCI, 2011, p. 43).

Parte-se do pressuposto, no ambito da governanca, de que a discussao sobre gestao
pablica é indissociavel da temética do Estado. Em linhas gerais, passa-se a experimentar
propostas especificas forjadas conforme as condicGes de criacdo de cada pais, regido ou
poder local. Além disso, buscam-se estratégias mais representativas e com maior incluséo
articuladas em um modelo de desenvolvimento que combine producdo, distribuicdo e
equidade. Nessa dindmica, a gestdo publica assume dupla funcéo, isto é, técnica e politica
(CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p. 68). No sentido de experimentagéo, sdo tendéncias
do debate sobre governanca: colaboracédo e parcerias variadas; atuacdo em redes na pro-
visdo dos servicos publicos; servigos publicos integrados e visdo holistica da administra-
cao; fortalecimento do monitoramento e coordenacdo das politicas publicas estratégicas;
accountability; ampliacdo dos canais de participacdo e fomento ao envolvimento da so-
ciedade; e-government; importancia do papel do lider (politico, administrativo ou cida-
dao) e fortalecimento da burocracia publica (profissionalizacéo e valorizagdo da adminis-
tracdo) (CAVALCANTE, 2018, p. 22). No tocante ao fortalecimento da burocracia, a
estruturacdo de organizacges inspirada nos moldes weberianos € vista como componente
essencial. Contudo, diferentemente de outros experimentos, a atuacdo acontece com vis-
tas ao desenvolvimento das capacidades dos individuos e com lagos mais estreitos na

sociedade. Em outras palavras, ultrapassa o escopo do crescimento econdmico e da
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tecnocracia. Tal tipo de arranjo tende a garantir melhor fluxo de informacdes, legitimi-
dade, equidade, isonomia, seguranca juridica, alocacdo de recursos, circulacdo de ideias
e coproducdo de politicas publicas (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p. 45).

Em relacdo a definicdo, o conceito de governanca é polissémico (BICHIR, 2018,
p. 49) ou elastico (MARTINS, 2018, p. 57). Nesse sentido, o termo pode ser associado a
relacfes multinivel (BICHIR, 2018), a resultados (MARTINS, 2018), a regulacdo (CU-
NHA), a gestdo corporativa (SILVA, 2018), a gestdo orcamentaria (COUTO; CARDOSO
JUNIOR, 2018), ao controle (NOGUEIRA; GAETANI, 2018), dentre outros. Com 0s
devidos cuidados metodoldgicos, destaca-se a utilidade desse constructo em desenhos e
implementacéo de politicas com diversidade de atores (BICHIR, 2018). Originariamente,
a definicdo de governanca tratou das consequéncias de processos multiplos nas democra-
cias ocidentais, tais como privatizacOes, desregulac6es, descentralizacdes, contratualiza-
cOes, publicizacdo, etc., que resultaram em redefini¢Ges dos papéis do Estado. Tais mu-
dancas produziram novas formas de conducdo das ac0es governamentais e, de certa ma-
neira, 0 conceito de governanga procurava diminuir as lacunas deixadas pelas experién-
cias de reforma do Estado em curso desde a década de 80 (NOGUEIRA; GAETAINI,
2018, p. 91).

Ao longo do tempo, o debate ganhou maior densidade e importancia. Assim, go-
vernanga passou a ser vista pela perspectiva da coordenacdo interna de governo, bem
como de atores ndo governamentais, com vistas a resolucdo de problemas complexos de
ordem coletiva (CAVALCANTE; LOTTA; OLIVEIRA, 2018, p. 186). De maneira com-
plementar, a governanga relaciona-se com a constatagéo da existéncia de um emaranhado
de niveis, formas, redes, atores e regulacdes no ciclo das politicas publicas e o funciona-
mento dessa dindmica. Por essa mirada, emergem estratégias de analise mais abertas (Bl-
CHIR, 2018, p. 49). Um aspecto importante da governanca diz respeito a dinamica rela-
cional. Isso porque tal conceito trata da redefinigdo das formas de interagdo entre o Estado
e sociedade. As formas de interacdo desses diversos atores ultrapassam a hierarquia ou a
competicdo para assumir o formato de redes (CARNEIRO, MENICUCCI, 2011, p. 39).
Esse formato visa o fortalecimento e o alcance de metas comuns, bem como a resolucéo
de conflitos e a criacdo de espacos de cooperacao. As redes possuem maior potencial de
incluséo e possibilitam acesso a um conjunto amplo de informacoes e ideias. Contudo, o
processo decisorio tende a ser dificil e conflituoso, visto a quantidade de perspectivas
envolvidas. Nessa dindmica, um componente de destaque refere-se ao ajeitamento entre

diferentes especialidades profissionais em uma relacdo de multidisciplinaridade. Vale
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destacar também que os arranjos de governanca derivam de uma cultura politica e de um
momento historico. Por isso, ndo ha formas pré-definidas, apenas principios orientadores
(CKAGNAZAROFF, 2013, p. 15).

Alguns autores criticam o uso do conceito de governanga enquanto um conjunto
predeterminado de reformas, ou seja, uma abordagem prescritivo-formal. Tal linha de
andlise simplificaria realidades complexas e prescreve solucGes que ndo reconhecem 0s
gargalos e os problemas estruturais do Estado. Como alternativa, tem-se apresentado uma
perspectiva analitico operacional, que enfatiza os desafios de coordenacgédo e implemen-
tacdo de politicas publicas. A governanca pela perspectiva analitica operacional € vista
como uma teoria do Estado e, assim, busca investigar essa institui¢do e as politicas publi-
cas. A énfase recai sobre 0s mecanismos, os instrumentos e a condugfes dos processos
de formulacédo, implementacdo e monitoramento da politica pablica. Nesse sentido, a re-
alidade aparentemente caotica da producao de politicas e acdes governamentais sdo ana-
lisadas a partir das relagdes entre os multiplos atores envolvidos. Tal tipo de analise gera
subsidios prospectivos (a¢Bes de planejamento e desenhos de estratégia) e retrospectivos
(avaliacdo e redesenho de programas). Propfem-se, assim, 0 mapeamento de gargalos e
barreiras estruturais que obstaculizam a efetividade das organizacfes e aponta-se para a
criagdo de capacidades estatais. Como pressuposto, entende-se que a formulagéo e a im-
plementacéo de politicas publicas variam conforme setor, realidade socioeconémica, ato-
res, incentivos, restricbes e cenario de democracia. Além disso, reconhece que o setor
publico ndo € homogéneo e que possui necessidade, mas dificuldades, de interdependén-
cia. Ao longo do tempo, as capacidades estatais variaram de acordo com os desenhos dos
arranjos e as mesclas de ferramentas de politicas publicas disponiveis (CAVALCANTE;
PIRES, 2018, p. 9-13; 26).

Em um primeiro momento, o conceito de capacidades estatais discutiu a constru-
cao dos Estados nacionais, com destaque para a estruturacao da ordem no territdrio, bem
como para as fungdes estatais monopolisticas de coer¢do, arrecadacao e justica. Uma se-
gunda geragéo de pesquisadores entendeu esse conceito como as capacidades que os Es-
tados detém, tais como bens e servigos publicos, para alcangar, efetivamente, os objetivos
pretendidos. Em um nivel mais perceptivel, diz-se também da capacidade dos Estados de
identificar problemas, formular solucdes, executar acoes e gerar resultados. (PIRES; GO-
MIDE, 2018, p. 27). Tendo em vista as varia¢cdes da autonomia estatal ao longo do tempo
- tanto no sentido da constituicdo de uma burocracia, quanto no sentido das relagfes com

grupos sociais e partes do governo - percebeu-se que a capacidade estatal se relaciona
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com as estruturas circundantes ao Estado. As burocracias, dessa forma, interagem com o
ambiente externo. Assim, observa-se rela¢des entre autonomia e inserc¢éo, isto é, autono-
mia inserida. Em outras palavras, uma burocracia forja-se nas relagdes sociais e firma
pactos de lealdade politica para o exercicio da autonomia em bases estaveis (GOMIDE;
PEREIRA; MACHADO, 2018, p. 28).

Nesse sentido, os padrdes de relacdo com o mercado e com a sociedade podem
ampliar as capacidades de intervencdo do Estado. Por essa perspectiva, a intensificagéo
das interacGes entre atores estatais e ndo estatais na producédo de politicas publicas podem
resultar em sinergias e complementariedades. Tém-se, assim, ganhos de eficiéncia e efe-
tividade. Para tanto, fazem-se necessarios arranjos institucionais capazes de definir papéis
e fungdes articuladamente para entes subnacionais, bem como ndo estatais (PIRES; GO-
MIDE, 2018, p. 30).

Olhando por esse sentido, 0s arranjos institucionais sao as regras que regem as
formas de competicdo e cooperacdo de agentes diversos. Tais regras existem no interior
de um chamado ambiente institucional que seriam as normas politicas, sociais e legais
gerais que estabelecem o fundamento do sistema politico e econémico. Considerando 0s
arranjos institucionais, parte-se da premissa de que, em ambientes de elevada incerteza e
complexidade, as regras estabelecidas sdo severamente incompletas devido a racionali-
dade limitada dos agentes e outras pressdes. Nessas situacles, se existem ativos especifi-
cos e vinculacdo entre as partes, a preservacao das transacdes dependem de arranjos ins-
titucionais adaptaveis ex post (FIANI, 2014, p. 25).

Vale destacar que 0s conceitos de arranjos institucionais e capacidade estatais tém
recebido adequacdes, conforme as especificidades em exame (CAVALCANTE; LOTTA,;
OLIVEIRA, 2018). De toda forma, do ponto de vista analitico, a capacidade do Estado
de implementar politicas publicas pode ser sintetizada em termos (i) técnico-administra-
tivo; (ii) técnico-politico e (iii) resultados. O primeiro relaciona-se com o tipo ideal we-
beriano de burocracia em uma dindmica de autonomia inserida. O segundo diz respeito
ao debate e aprofundamento democratico via participacao social, sendo o Estado portador
de canais de escuta, negociagdo e interlocucao, sem o abandono da representagéo politica
e mecanismos de controle externo. A combinacdo desses dois elementos é matriz expli-
cativa para os resultados e potenciais das politicas publicas (GOMIDE; PIRES, 2014, p.
20).

Na nossa investigagdo, consideramos que, no ambito da reparacdo dos danos con-

sequentes do desastre tecnologico de Fund&o, foi estabelecido um arranjo de governanga
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que pode ser compreendido pelos conceitos de capacidades estatais e arranjos institucio-
nais, conforme discutido anteriormente. Ao longo das proximas péaginas, desdobraremos
essa analise por meio desse instrumental analitico. Refletiremos, assim, em termos estra-
tégicos e com foco em gargalos de coordenagédo e implementacédo de politicas pablicas no
contexto do desastre tecnoldgico em tela.

Tal abordagem, ndo se coaduna com analises que prescrevem boas praticas de
gestdo ou modelos e formas organizacionais abstratas e generalizaveis a serem reprodu-
zidas em diferentes arranjos de governanca, isto €, sem conex@o com a realidade institu-
cional e social na qual se inserem (CAVALCANTE, PIRES, 2018, p. 03-04). Ao se falar
de politicas publicas como sendo “o Estado em a¢ao” (JOBERT; MULLER, 1987, apud
FARAH, 2018, p. 57), ou seja, por meio de um exame do “Estado por dentro” (p. 57)
colocaremos em evidéncia a acao e o funcionamento do Estado, para além das suas de-
terminacges para o caso do rompimento da barragem de Fundao.

De fato, ao fazer a escolha metodoldgica pela perspectiva das capacidades estatais,
que sera melhor detalhada adiante, focaremos nossa analise em uma politica publica que
se desdobra em nivel subnacional, ou seja, nos Estados de Minas Gerais e Espirito Santo.
Acreditamos ser possivel fazer esse experimento, pois o desastre tecnologico de Fundéo
aconteceu na bacia do Rio Doce que, por ser interestadual, possui jurisdicdo nacional.
Com isso, a Unido é também um ator envolvido no arranjo de governanga em tela. Assim,
o ferramental de pesquisa possui adequacdo suficiente para o empreendimento da analise.

Isso posto, ao nosso ver, no arranjo de governanca que foi estabelecido para o caso
de Fundao, existem uma diversidade de atores e partes interessadas pelas medidas de re-
paragéo e recuperacdo em uma situacao de problemas complexos de ordem coletiva. As
partes envolvidas, sejam representantes do poder publico, do mercado ou da sociedade
civil, podem atuar tanto em dindmicas de cooperacdo, competicdo ou conflito. Comega-
remos a perceber melhor essa dindmica a partir do proximo capitulo. Nele, realizamos
uma analise territorial dos municipios mineiros atingidos pelo rompimento da barragem
de Fund&o. Ao se empreender essa tarefa, foi possivel identificar importantes aspectos do
modelo de desenvolvimento econémico e social recente no &mbito do Rio Doce, bem

como gargalos informacionais que impactam a governanca das politicas publicas.
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Capitulo 2: A Industria Extrativista Mineral no Contexto do Desas-
tre Tecnoldgico de Fundao

O presente capitulo discute o papel da industria extrativista mineral na bacia do
Rio Doce no estado de Minas Gerais, tendo em vista o contexto da reparacdo dos danos
consequentes do rompimento da barragem de Funddo no municipio de Mariana em no-
vembro de 2015. Para tanto, foi selecionado um conjunto de indicadores socioecondmicos
representativos das dinamicas de desenvolvimento social observadas a partir da primeira
década do século XXI e consideraram-se todos 0os municipios de Minas Gerais impacta-
dos pelo desastre tecnoldgico de Fund&o. Identificamos matizes importantes a serem con-
sideradas no ambito da atuagdo da industria extrativa no desastre tecnologico de Fund&o.
Mais que isso, conseguimos evidenciar aspectos de continuidade do extrativismo no de-
senvolvimento da regido que, inclusive, estdo anunciados nos arranjos de reparacédo. Por
fim, refletimos sobre informacéo, governanca e industria extrativa no Rio Doce e nas
barragens de rejeitos de mineracdo do Estado de Minas Gerais.

De uma forma geral, ha uma performance modesta em relagdo aos indicadores
analisados tomando-se como referéncia de comparacéo os trinta e cinco municipios atin-
gidos e a realidade de Minas Gerais. Dentro dessa dindmica, entretanto, encontramos um
quadro regional mais heterogéneo. De um lado, existem alguns polos dindmicos, no sen-
tido de maior crescimento econdémico, no territério analisado, destacados ao longo da
exposicdo, que configuram uma situacdo muito especifica e ndo predominante. De outro,
aponta-se para um conjunto de municipios que preservam algumas caracteristicas bem
menos dindmicas e aparentemente associadas a outros processos mais diversos relaciona-
dos ao desenvolvimento da regiéo.

A indUstria extrativista no contexto da governanca de reparacdo dos danos conse-
quentes do rompimento da barragem de Funddo assume, portanto, papel diverso. Para as
realidades intrinsecamente ligadas a mineragdo, constata-se uma dependéncia em relacdo
a essa atividade que se mantém sustentada até mesmo ap6s o desastre tecnoldgico de
Fund&o. Nao obstante as diretrizes de retomada da atividade extrativista mineral constar
inclusive do TTAC, tal atividade econémica e as medidas de reparagdo podem estar em
uma ldgica de tenséo e acomodac&o de expectativas. Dessa forma, 0s processos e projetos
de reparacédo dos danos consequentes do desastre de Fund&do tendem a tornar-se mais in-
tricados. Para aquelas situaces de maior crescimento ndo diretamente relacionado a ati-

vidade mineradora e que representa uma parcela diminuta do territorio do ponto de vista
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de quantidade de municipios, tem-se, em alguns aspectos, um quadro superior a situacdo
geral do Estado de Minas Gerais. Nesse caso, 0 papel da industria extrativista ndo é facil-
mente perceptivel a luz dos indicadores mobilizados. De toda forma, tem-se a construcéo
de um quadro de desigualdade intraterritorial acentuado na regido analisada, ao se tomar
como referéncia esse conjunto de municipalidades. Por fim, para aqueles municipios em
situacdo de menor dinamismo, isto €, crescimento econdmico, intui-se sobre o papel da
indUstria extrativista com maior destaque para a bacia do Rio Doce, bem como para a
necessidade de aprimoramentos dos processos de producdo de informacdo e monitora-
mento no ambito da governanca de barragens de mineracdo. Nesse sentido, pontua-se que
0 Rio Doce ndo é suporte somente para a atividade mineradora. Nesta bacia hidrogréafica
também se desenvolvem atividades simbolicas, materiais e imateriais, que representam
tanto formas de producao quanto estilos de vida, sociabilidades, simbolismos e subjetivi-
dades de diferentes grupos sociais*. Entretanto, tais atividades tendem a estar ausentes
dos registros administrativos e informacionais do Estado brasileiro.

Para fins de definigdo da regido, isto é, escopo territorial, consideramos a disposi-
cdo prevista na Clausula 01, VII, do TTAC. Nesse topico, definem-se 0os municipios do
Estado de Minas Gerais que compB8em a area de abrangéncia socioeconémica do desastre
de Fundao, conforme apresentado na Tabela 01 (pag. 41) — a qual estdo acrescentadas
algumas informac0es iniciais — area e populacdo. Além da referéncia do TTAC, utiliza-
mos a abordagem proposta por Vieira (2016, p. 35). Segundo esse pesquisador, o conjunto
de municipios atingidos configuraram um “novo problema regional” de desenvolvimento
em Minas Gerais. Dessa forma, torna-se possivel observar o conjunto desses municipios
com grau de agregacao que, doravante, sera designado como “macrorregiao” ou “macror-
regido afetada”. Tal formulacdo reconhece um quadro de heterogeneidades entre os mu-
nicipios impactados pelo rompimento da barragem de Fundao e articula tal conjunto de
caracteristicas em um territorio.

Outra perspectiva considerada para a construcdo da presente analise diz respeito
a caracterizacdo de municipio minerador. Nesse sentido, utilizamos os estudos de Nahas
(2014, p. 49) e Longuinho (2019, p. 24). Em ambos os trabalhos, a partir de informagoes
de natureza tributaria, foram identificados municipios mineradores no Estado de Minas

Gerais. Considerando-se a macrorregido afetada, tem-se que somente Mariana possui essa

4 Uma melhor visualizagdo da diversidade social, econdmica, cultural e étnica da bacia do Rio Doce pode
ser apreendida pelo Mapa 1 (pagina 43).
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caracteristica. Dessa forma, um destaque especifico sera oferecido a esse municipio nas

abordagens que serdo realizadas nas proximas paginas.

Tabela 1 — Minas Gerais (2018): Municipios da Area de Abrangéncia ou Macrorre-

gido Afetada, Area e Populacao

Municipio Area Populagio
Aimorés 1.353,06 25.193
Alpercata 166,79 7.411
Barra Longa 383,97 5.250
Belo Oriente 335,31 26.396
Bom Jesus do Galho 593,12 15.010
Bugre 161,62 4.074
Caratinga 1.258,69 91.503
Conselheiro Pena 1.466,74 22.892
Corrego Novo 206,45 2.814
Dionisio 341,03 7.852
Fernandes Tourinho 151,13 3.394
Galiléia 720,65 6.844
Governador Valadares 2.348,9 278.685
lapu 342,75 10.867
Ipaba 113,77 18.438
Ipatinga 166,09 261.344
Itueta 454,03 6.039
Mariana 1.193,86 60.142
Marliéria 543,68 4.044
Naque 126,44 6.939
Periquito 227,66 6.847
Pingo D' Agua 66,85 4.894
Raul Soares 765,89 23.814
Resplendor 1.083,84 17.398
Rio Casca 383,35 13.659
Rio Doce 112,91 2.599
Santa Cruz do Escalvado 258,34 4.793
Santana do Paraiso 275,27 33.934
S&o Domingos do Prata 746,37 17.393
Séo José do Goiabal 189,37 5.454
Séo Pedro dos Ferros 401,25 7.858
Sem-Peixe 176,21 2.661
Sobralia 206,35 5.594
Timoteo 143,99 89.090
Tumiritinga 500,11 6.698

Fonte: Fundacdo Jodo Pinheiro — municipios selecionados TTAC. Elaboragéo prépria. Grifo nosso.
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Mapa 1: O Rastro da Destruicdo: O Caminho do Rejeito... na Bacia do Rio Doce...
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Fonte: BARCELOQOS, 2015.

Os municipios da macrorregido perfazem uma area de cerca de 18 mil quilémetros
quadrados — o que corresponde a aproximadamente 3% da area do Estado de Minas Ge-
rais. Do ponto de vista populacional, em 2018, tinha-se um total 1.107.817 pessoas Vi-
vendo nesses locais, ou seja, cerca de 5% da populagdo do estado. No gréfico a frente, é
possivel ver a evolucdo da populacdo da macrorregido e do estado entre 2005 e 2018 e
constata-se um incremento populacional para o periodo analisado na ordem de cerca de
10%.
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Gréfico 1 — Minas Gerais (2005-2018): Populacéo do Estado e da Macrorregiao
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Fonte: Fundagéo Jodo Pinheiro. Elaboracéo propria.

Conjuntamente com o recorte espacial da macrorregido, foi realizado também um
recorte temporal. Nesse caso, seguimos 0s passos de Simonato, Magalhdes e Domingues
(2017, p. 3). Segundo esses pesquisadores, entre 0s anos de 2005 a 2014 aconteceu um
super ciclo das commodities no Brasil, com destaque para o preco e volume do minério
de ferro. Nesse periodo, observou-se um grande aumento dos precos desse mineral se-
guido de uma posterior retracdo ao pre¢o medio, bem como uma grande expansao no
volume produzido, conforme Grafico 2 na pagina 45. Trata-se de uma dindmica obser-
vada ndo somente no Brasil, mas em todo 0 mundo para o periodo considerado.

De maneira complementar a essa delimitacdo temporal, optamos por ampliar a
série histdrica até o ano mais recente, conforme disponibilidade de informacdes nos ban-
cos de dados consultados. Isso porque, de 2015 em diante, tornou-se importante observar
a dindmica na macrorregido tendo em vista o desastre tecnoldgico e o arranjo de gover-
nanca instituido para a reparacéo dos danos consequentes do rompimento da barragem de
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Fund&o. Tal estratégia visa a uma compreensao mais ampla e melhor contextualizada do
papel da industria extrativista mineral na regi&o®.
Gréfico 2 — Brasil (2005-2014): Exportacdo de Minério de Ferro
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Fonte: SIMONATO, MAGALHAES, DOMINGUES, 2017, p. 4.

Foram selecionadas como dimensdes de andalises o produto interno bruto munici-
pal, o indice de desenvolvimento municipal, 0 comércio exterior, a receita publica, o em-
prego, a incidéncia de situacdo de pobreza e o desenvolvimento socioeconémico. Consi-
dera-se esses indicadores, em aspectos importantes, representativos das dindmicas obser-
vadas na macrorregido, embora existam outros ndo disponiveis nas bases de dados sele-
cionadas a serem considerados para outras investigacdes e abordagens. Com esses subsi-
dios selecionados, assim, pode-se apreender facetas do papel desempenhado pela indus-
tria extrativista mineral no ambito da reparagédo de danos do desastre tecnoldgico de Fun-
déo.

O produto interno bruto € uma medida sintética que expressa a producgédo de toda
riqueza e, assim, considera a atividade econémica extrativista mineral, sobretudo em mu-

nicipios mineradores. O indice de desenvolvimento municipal condensa as variaveis

5 Indicadores que ndo contemplaram anos mais recentes foram estruturados conforme a Gltima informagéo
disponivel nas bases de dados consultadas, que trata do ano de 2017 para as informagdes do PIB e do
estoque de emprego, conforme Tabela 02 na pagina 46.
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renda, educacgdo e salde para, assim, expor elementos importantes do bem estar indivi-
dual. O comércio exterior € uma medida importante, tendo em vista que a producéo de
commodities, com destaque para 0 minério de ferro, destina-se ao mercado externo. A
receita publica é elemento de consideragdo, pois existe arrecadacéo cujo fato gerador é a
atividade econémica extrativista. Logo, identifica-se com maior clareza a contribuicéo
dessa atividade na administracdo publica. O emprego expressa a estrutura produtiva do
ponto de vista do trabalho e exp6e o quanto um determinado municipio € dependente de
determinados tipos de ocupacdes, tais como aquelas existentes na industria extrativa. Por
fim, a pobreza é também uma medida sintética, pois expressa situacdes critica de auséncia
de bem-estar social para a populacéo.

Para obtencéo dos dados, recorreu-se, respectivamente, a base de dados do PIB do
Estado de Minas Gerais disponibilizada pela Fundacdo Jodo Pinheiro; a base de dados
disponibilizada pela Federacdo da Industria do Estado do Rio de Janeiro, a base de dados
do comércio exterior do Brasil (Comex Stat) disponibilizada pelo Ministério da Econo-
mia; aos dados da arrecadacdo da Compensacgédo Financeira pela Exportagdo de Recursos
Minerais (CFEM) da Agéncia Nacional de Mineracdao(ANM); aos dados da Secretaria do
Tesouro Nacional (FINBRA/Tesouro Nacional); aos registros da Relacdo Anual de In-
formagdes Sociais (RAIS — Ministério da Economia) e aos dados do Cadastro Unico dos
Programas Sociais (CadUnico — Ministério da Cidadania). Tais bases de dados possuem
periodicidade de, pelo menos, um ano. Assim foi possivel acompanhar as dindmicas con-
junturais dentro do recorte temporal empreendido. A sintese das fontes de dados utiliza-
das consta da Tabela 2.
Tabela 2 — Fontes de Dados Utilizadas para a Construcao dos Indicadores

Dimenséo Base de dados Recorte tem_poral
da pesquisa
ProduBttr)ultgterno PIB do Estado de Minas Gerais — Fundacdo Jodo Pinheiro 2005-2017
Desenvolvi- S . . ,
mento Socioe- Indice FIRJAN de Desenvglwmento Municipal — salde, 2005-2016
. educacdo e renda
condmico
Comércio Exte- Comeércio Exterior do Brasil — Secretaria de Desenvolvi-
; L AVTPOAII . 2005-2019
rior mento, IndUstria e Comércio/Ministério da Economia
Arrecadacdo da CFEM e Financas do Brasil — Agéncia Naci-
Receita Pablica | onal de Mineragdo/Ministério das Minas e Energia e Secre- 2005-2017
taria Tesouro Nacional/Ministério da Economia.

Continua.
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Relacdo Anual de Informagdes Sociais — Secretaria de Tra-
Emprego balho e Emprego/Ministério da Economia 2006-2018
Pobreza Cadastro Unico para Prograg;?]s;asouals/ Ministério da Cida- 2012-2019

Fonte: Elaboracéo Prdpria.

Esse capitulo, além da secdo de abertura, de natureza panoramica e metodoldgica,
apresenta as definigdes e as equacdes utilizadas para o desenvolvimento de indicadores
socioecondmicos que balizaram as anélises. Além disso, faz uma exposicdo dos resulta-
dos obtidos de acordo com os indicadores elaborados. Por fim, discute tais resultados
considerando o papel da inddstria extrativista mineral no territorio analisado, conforme
periodizacdo empreendida, tendo em vista o contexto de governanca dos dados relacio-

nados com o desastre tecnolégico de Fundao.

2.1 Indicadores e cenario socioecondmico da macrorregido
A partir das bases de dados citadas anteriormente, foram construidos indicadores

socioeconémicos para a macrorregido. No PIB, desenvolveu-se uma relagdo entre o PIB
total da macrorregido pelo PIB total do Estado de Minas Gerais em termos percentuais
(Equacdo 1, p.47)%. Da mesma forma, fez-se uma relacéo entre o PIB total de Mariana
pelo PIB total do estado em termos percentuais (Equacao 2, p. 47). Por fim, ainda se teve
uma espécie de ranqueamento do PIB per capta dos municipios da macrorregido a precos
constantes (Gréafico 5, p. 50).

Equacdo 1: Participacdo da Macrorregido no PIB Estadual
(Z PIB municipios da macrorregido =+ Z PIB municipios do Estado de Minas Gerais) X 100
Equacdo 2: Participacdo de Mariana no PIB Estadual
(PIB municipio de Mariana - z PIB municipios do Estado de Minas Gerais) x 100

Em relagéo a esses indicadores, observa-se que a macrorregido afetada passou por
um processo continuado de perda de dinamicidade do PIB ao longo dos anos de 2005 a
2017, segundo ja identificado por Vieira (2016). A participacdo dessa regido no Produto
Interno Bruto do Estado de Minas Gerais, em termos proporcionais, saiu de 6,7 em 2005

para 5,0 em 2017, conforme Gréfico 3, na pagina 47, em que pese 0 aumento dos valores

® Todas as equagdes apresentadas no presente capitulo sdo de elaboragéo prépria.
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monetarios a pregos correntes para 0 mesmo periodo. Nessa dindmica, a cidade de Mari-
ana passou por uma oscilacdo do produto com incrementos consideraveis e continuados
entre 2010 a 2013 — chegando a representar 1,4% do PIB do Estado neste ano. Desde
2014, contudo, observa-se no municipio a retracdo do produto em relacéo a participacédo
no PIB estadual, em termos proporcionais, para 0s mesmos valores do inicio da série.
Tem-se, assim, um quadro de tendéncia de arrefecimento do produto interno bruto desse
municipio em linha com a tendéncia observada para a macrorregido.

Grafico 3 — Minas Gerais (2005-2017): Evolucao e Participacdo no PIB - municipios
selecionados
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Fonte: Fundacdo Jodo Pinheiro. Elaboragdo propria.

Dos trinta e cinco municipios da macrorregido afetada, seis deles, quais sejam,
Ipatinga, Timoteo, Governador Valadares, Mariana, Belo Oriente e Caratinga, correspon-
deram a cerca de 90% do produto dessa regido durante todo o periodo analisado. Em
média, durante os anos de 2005 a 2017, Ipatinga representou 37% do PIB da macrorre-
gido; ja Governador Valadares, para 0 mesmo periodo e em média, 17,5%. Da mesma
forma, Timoteo cerca de 12%; Mariana algo como 13,5%; Belo Oriente e Caratinga am-
bos aproximadamente 5% do PIB da macrorregido. Dessa forma, tem-se um quadro de
concentracdo estrutural da produgdo em um pequeno conjunto de municipio, tal como

indicado no Grafico 4 na préxima pagina.
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Graéfico 4 — Macrorregido (2005-2017): Participacao no PIB Municipios Seleciona-
dos
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Fonte: Fundacédo Jodo Pinheiro. Elaboracéo Propria.

Tal realidade repercute-se no indicador de PIB per capta. Considerando-se o PIB
médio per capta do Estado de Minas Gerais cerca de R$ 17.000,00 entre os anos de 2005
a 2017, somente os municipios de Belo Oriente, Ipatinga, Mariana e Timo6teo superam
essa faixa de valor. Nesse caso, Governador Valadares posiciona-se abaixo do valor de
referéncia, aproximando-se dessa média somente nos periodos mais recentes. A diferenca
de valores entre 0s quatro municipios supracitados e Governador Valadares €é, pelo me-
nos, R$ 10.000,00 per capta a precos correntes para todo o periodo considerado. Os de-
mais municipios apresentam diferenga ainda maior do que Governador Valadares. Esse
quadro indica um fendmeno de desigualdade econdmica intraterritorial na macrorregiao,
sendo que tal realidade ficou ainda mais acentuada devido ao notavel crescimento do PIB

per capta de Mariana entre 2010-2014, conforme Grafico 5 a seguir.
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Grafico 5 — Macrorregido (2005-2017): PIB Per Capta a Precos Correntes
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Fonte: Fundacdo Jodo Pinheiro. Elaboragao propria.

Ao se analisar elementos de desenvolvimento socioecondmico, isto €, renda, sa-
Ude e educacdo nesses municipios, algo do padréo identificado para o PIB permanece,
com alguns nuances. Entre 2005 e 2016, via de regra, 0s municipios que apresentaram
melhores resultados no indice FIRJAN foram Ipatinga, Governador Valadares, Timéteo,
Caratinga e Mariana. Nesses casos, 0s valores alcan¢ados foram sempre maiores que 0,65,
sendo 1 o maior e melhor e 0 0 menor e pior resultado possivel. Excepcionalmente, entre
2007 e 2009 e entre 2012 e 2013, algum destaque foi constatado também para 0s munici-
pios de Marliéria, Rio Doce e Pingo d’Agua. Pontua-se entre 2014 e 2015 uma proemi-
néncia de Belo Oriente e, entre 2015 e 2016, o ndo registro de Mariana dentre os munici-
pios que apresentaram melhor desempenho para o periodo em anélise. Em relagéo aos
municipios com piores resultados no indice FIRJAN para o periodo considerado, 0s va-
lores nunca ultrapassaram 0,57 para o periodo de 2005 e 2016. Os municipios nessa situ-

acdo variaram bastante ao longo da série historica, aspecto que ndo nos permitiu
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identificar um padrdo ou tendéncia. Os dados detalhados dessa dinamica estao expressos
no Grafico 6 a seguir.
Grafico 6 — Macrorregifo (2005-2016): Indice FIRJAN — Salide, Renda e Educacio*
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Fonte: Federagdo da Industria do Estado do Rio de Janeiro. Elaboragéo propria.

*Informacg6es ndo disponibilizadas contabilizadas como zero.

Em relacdo aos indicadores de comércio exterior, aferiu-se a participacdo da ma-
crorregido e de Mariana na pauta de exportacdo do Estado de Minas Gerais. Essas medi-
das foram construidas considerando todos os produtos comercializados em uma relagéo
do tipo total de bens exportados pela macrorregido divido pelo total de bens exportados

por Minas Gerais (Equacdo 3, p. 52). De maneira analoga, fez-se 0 mesmo procedimento
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para 0 municipio de Mariana (Equacdo 4, p. 52). Além disso, a fim de se identificar o
peso da exportacdo do minério de ferro, fez uma relacéo do total de exportacdo desse bem
pelo municipio de Mariana em relacdo ao total de exportacdo de Minas Gerais (Equagao
5, p. 52). Todas as medidas relativas ao comercio exterior foram construidas utilizando o
dado de volume de exportacdo, isto &, peso - quilograma.

Equacéo 3: Participacdo da Macrorregido na Pauta de Exportacéo Estadual
(Z exportagdes municipios macrorregidao —+ Z exportagdes municipios Minas Gerais) X 100
Equacéo 4: Participacdo de Mariana na Pauta de Exportacédo Estadual
(Z exportacdes municipio Mariana —+ Z exportacdes municipios Minas Gerais) X 100

Equacdo 5: Participacdo do Minério de Ferro de Mariana na Pauta de Exportacéo
Estadual

(Exportagﬁes mun. Mariana minério de ferro + z exportagdes mun. Minas Gerais) x 100

Dessa forma, considerando-se o volume de exportacdo de todos os bens, a parti-
cipacdo da macrorregido nas exportagOes do Estado de Minas Gerais apresentou uma ten-
déncia de decréscimo entre 2005 a 2009. Nesse mesmo periodo, as exportacfes do muni-
cipio de Mariana foram ausentes ou inexpressivas em relacdo ao volume total de expor-
tacBes do Estado, conforme o Grafico 06 a seguir. A partir de 2010, o municipio de Ma-
riana retoma as atividades de comércio exterior com vigor. Nesse periodo, as operacdes
da Vale S.A. e da Samarco S.A sdo intensificada e acontece, a titulo de exemplo, a cons-
trucdo de mineroduto, alteamento da barragem de Funddo e ampliacdo de minas, tais

como Sé&o Luiz e Fabrica Nova.
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Grafico 7 — Minas Gerais (2005-2019): Participacdo no Comércio Exterior em Qui-
lograma Liquido
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Fonte: Comex Stat. Elaboragdo propria.

Na segunda década do século XXI, a participacdo de Mariana na pauta de expor-
tacdo do Estado de Minas Gerais foi, em média, de 6,73% entre 2010 a 2019. Até antes
do desastre de Funddo, destaca-se a participacdo de 7,42% na pauta de exportacdo do
Estado em 2013. Ap0s o desastre, tem-se um pico de 11,74% em 2017 e uma participacao
média de 8,59% entre 2016 a 2019. Aponta-se que a pauta de exportacdo de Mariana
concentrou-se quase exclusivamente no bem minério de ferro. O Gnico ano que 0 muni-
cipio exportou outro bem que ndo esse tipo de mineral foi 2011, sendo a diferenca per-
centual relativamente pequena entre as curvas, ou seja, somente 0,01% representou outro

bem que ndo o minério de ferro (ver Graficos 7 e 8, respectivamente nas paginas 53 e 54).
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Grafico 8 — Mariana (2005-2019): Participacdo do Minerio de Ferro no Comércio

Exterior do Estado De Minas Gerais em Quilograma Liquido
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Fonte: Comex Stat. Elaboragdo propria.

Sobre a receita publica, buscou-se apreender o peso da CFEM em relacéo a receita
corrente, isto é, as receitas tributarias, patrimoniais, industriais e outras semelhantes
(BRASIL, 1964). Nesse sentido, mediu-se a CFEM para 0s municipios de Minas Gerais
em relagdo a receita corrente desses municipios (Equacéo 6). Fez-se também a CFEM dos
municipios da macrorregido em relacdo a receita corrente dessa regido (Equacao 7). Por
fim, analisou-se a CFEM de Mariana em relacdo a receita corrente desse municipio
(Equacéo 8). Além disso, buscou-se os maiores contribuintes em termos percentuais da
CFEM em Mariana. Nesse caso, dividiu-se a contribuicdo de CFEM paga por cada uma
das empresas constantes do banco de dados consultados pela CFEM total do municipio
(Equacéo 9). A séria histérica da CFEM compreendeu o periodo até 2017 em func¢éo da
comparabilidade dos dados, pois as mudancas introduzidas pela Lei 13.540 de dezembro
de 2017 alteraram os parametros de calculo e distribuicdo desse tributo. Dessa forma,
optou-se por estruturar a série historica conforme a regulacao que vigorou nos termos das
Leis 7.990 de dezembro de 1989 e 8.001 de mar¢o de 1990 e, assim, garantir o padrao

para a analise das informacoes.

Equacdo 6: Participacdo da CFEM em Minas Gerais na Receita Corrente do Estado
(Z CFEM mun. Minas Gerais + Z receita corrente mun. Minas Gerais) x 100

Equacéo 7: Participacdo da CFEM da Macrorregido na Receita Corrente da Ma-

crorregiao

(Z CFEM mun.macrorregiao —+ Z receita corrente mun. macrorregiﬁo) x 100
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Equacéo 8: Participacdo da CFEM Mariana na Receita Corrente do Municipio
(Z CFEM mun. Mariana = receita corrente mun. Mariana) x 100

Equacao 9: Participacdo das Empresas Contribuintes da CFEM de Mariana na
CFEM do municipio

(CFEM empresa "x" mun. Mariana + Z CFEM mun. Mariana) x 100

O peso da CFEM na receita corrente de todos os municipios de Minas Gerais, bem
como nos municipios da macrorregido é relativamente pequeno em relagdo a receita cor-
rente liquida. Entre 2005 a 2017, ficou, em média, 1,72% para todos 0s municipios do
estado e 2,74% para a macrorregido. Em contraste, o peso dessa contribuicao na receita
corrente do municipio de Mariana, para 0 mesmo periodo, é bastante expressivo: 33,71%
em média, sendo que mesmo nos periodos de baixa exportacéo esse tributo representou
um percentual consideravel da receita corrente liquida — ver Gréafico 9, pagina 55. O peso
da CFEM sobre a receita corrente liquida do municipio de Mariana expressa uma depen-
déncia de um tipo de tributacéo de atividade econdémica marcada por oscilacdes e varia-
cOes. Agrava ainda mais esse quadro o fato de a quantidade de contribuintes ser extrema-
mente concentrada: cerca de sete empresas, sendo a grande maioria das receitas desse
imposto, mais de 99%, provenientes da Samarco Mineragdo S.A. e Vale S.A, conforme -

Gréfico 10 na pagina adiante.
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Graéfico 9 — Minas Gerais (2005-2017): Peso Relativo da CFEM na Receita Corrente
Liquida
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Fonte: ANM e FINBRA. Elaboracéo Prépria.

Grafico 10 — Mariana (2005-2017): Principais Empresas Contribuintes CFEM
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Fonte: ANM. Elaboracdo Propria.

No que se refere ao emprego, fez-se uma comparacao entre o estoque de empregos
nas industrias extrativas em relacdo ao estoque de empregos total. Para tanto, utilizou-se
como parametro da classificagdo dos postos de trabalho a CNAE 2.0. As industrias extra-
tivistas, conforme a Comissdo Nacional de Classificagdo do Instituto Brasileiro de Geo-
grafia e Estatistica (CONCLA/IBGE), englobam minerais metalicos, minerais ndo meta-

licos, atividades de apoio a extracdo de minerais, além de extracdo de carvdo mineral e
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de petréleo e gas natural. Dessa forma, comparou-se 0 estoque de emprego nas industrias
extrativas do Estado de Minas Gerais com o estoque total de empregos no Estado (Equa-
cao 10). Na mesma linha, fez-se o estoque de empregos nas industrias extrativas da ma-
crorregido com o estoque de empregos total na macrorregido (Equacéo 11). Finalmente,
fez-se 0 mesmo célculo para o municipio de Mariana (Equacgéo 12).

Equacédo 10: Participacdo das Industrias Extrativas no Estoque de Emprego MG
(Z emprego industrias extrativas MG + Z emprego MG) x 100

Equacdo 11: Participagdo das Industrias Extrativas no Estoque de Emprego Ma-

crorregido
(Z emprego indastrias extrativas macrorregido Z emprego macrorre giéo) x 100

Equacao 12: Participacdo das Industrias Extrativas no Estoque de Emprego Mari-
ana-MG

(Z emprego industrias extrativas Mariana — MG Z emprego Mariana — MG) x 100

O peso do estoque de emprego nas industrias extrativistas em todas os municipios
de Minas Gerais, bem como nos municipios da macrorregido, €, em termos comparativos,
pequeno e apresenta maior estabilidade. Entre os anos de 2006 e 2018, correspondeu, em
média, a 1,20% e 1,08%, respectivamente. Por outro lado, o peso do estoque de emprego
dessas industrias em relacdo ao total de emprego no Municipio de Mariana € bem mais
significativo. Para 0 mesmo periodo em analise, tem-se uma participacdo média de
12,53%. Durante o periodo de aumento das exportaces, a partir de 2010, ndo se observa
uma consideravel repercussdo no saldo de emprego do municipio de Mariana até 2016.
De fato, tem-se uma reducdo em relagcdo aos anos anteriores, visto que entre 2010 a 2013
o percentual médio ficou em torno de 10%. Ja nos anos de 2014 e 2015 observa-se um
aumento para a casa dos 12%. Somente a partir de 2017 o estoque de emprego nas indus-
trias extrativas em relacdo ao estoque de emprego total vai a 20,50% e 17,83% em 2017
e 2018, respectivamente. Nesse periodo, portanto, observa-se maior propor¢éo de estoque
de emprego nas industrias extrativas da macrorregido (1,73% e 1,51%), ao se comparar
com o estoque de emprego nas inddstrias extrativas em relacdo ao estoque de emprego
em todo os Estado de Minas Gerais (1,25% e 1,24%). Para maior detalhamento, ver Gra-

fico 11 a sequir.
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Grafico 11 — Minas Gerais (2006-2018): Participacao das Industrias Extrativas no

Estoque de Emprego
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Em relacdo a pobreza, considerou-se a dimensdo da extrema pobreza monetaria.

Nesse caso, teve-se uma contagem do nimero absoluto de familias em situagdo de ex-

trema pobreza, conforme delimitagédo espacial apresentada, e considerou-se dezembro o

més de referéncia da coleta de dados em cada ano. Os parametros de extrema pobreza

estdo definidos pelo governo federal da seguinte forma: até abril de 2014, renda per capta

menor ou igual a 70 reais; de maio de 2014 a junho de 2016, renda per capta menor ou

igual a 77 reais; de julho a maio de 2018, renda per capta menor ou igual a 85 reais; de

junho de 2018 em diante, renda per capta menor ou igual a 89 reais, conforme Tabela a

sequir.

Tabela 3: Critérios Para a Contagem Per Capta da Populacdo em Situacdo de Ex-

trema Pobreza no Brasil

Periodo

Faixa de Renda per capta em R$ a precos cor-

rentes

Até abril de 2014 <70

De maio de 2014 a junho de 2016 <77
De julho de 2016 a maio de 2018 <85
De junho de 2018 em diante <89

FONTE: BRASIL, 2014. Elaborag&o Propria.
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O ntmero de familia inscritas em situacdo de extrema pobreza no Estado de Minas
Gerais apresentou uma reducdo entre 2012 a 2019, sendo que no ano de 2016 alcangou o
melhor resultado. J& na macrorregido, para 0 mesmo periodo, o nimero de familias em
situacdo de extrema pobreza aumentou, sendo o pior resultado em 2014 e o segundo pio
no ultimo ano da série. Da mesma forma, no municipio de Mariana, esse nimero também
aumentou e o pior resultado foi alcan¢ado no ano de 2018. Tomando-se como referéncia
0 ano apds o desastre tecnoldgico de Fundao, isto é, de 2016 para frente, o nimero de
familias em condicGes de extrema pobreza aumentou consistentemente tanto na macror-

regido afetada quanto no municipio de Mariana’.

Grafico 12 — Minas Gerais (2012 - 2019): Numero de Familias Inscritas no Cadastro
Unico em Situacao de Extrema Pobreza
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Fonte: CADUNICO. Elaboragio propria.

Considerando-se os indicadores e resultados ora apresentados, discutiremos tais
numeros e tendéncias a luz do papel da industria extrativista no ambito da governanca de
reparacdo dos danos no Rio Doce a seguir. H& pelo menos quatro abordagens a serem

destacadas. Tais dimensdes se complementam e possibilitam uma compreensdao mais

7 Especificamente entre 2015 e 2017, constata-se uma reducéo da extrema pobreza na macrorregido. Esse
fendmeno nado é observado para Mariana e parece seguir a tendéncia observada para o Estado. Contudo,
devido ao desastre tecnoldgico, ha de se observar com maior &nfase os pardmetros regionais. Nesse aspecto,
nossa investigacdo ndo conseguiu captar as causas ou elementos explicativos dessa dindmica na macrorre-
gido.
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ampla da macrorregido. Algumas delas sdo de carater mais circunstanciais e outras apon-
tam, com as devidas ressalvadas, para uma problematizacdo mais ampla quanto a forma-

tacdo de politicas publicas, conforme se veré adiante.

2.2 A industria extrativa no contexto da governanca do desastre tecnologico de
Fundéo
Os indicadores selecionados expressam uma parte da realidade socioeconémica

da macrorregido afetada. Com esse conjunto de informacdes, € possivel tecer considera-
¢des no sentido de se compreender melhor o papel da mineragdo na regidao e municipios
analisados em um contexto de desastre tecnoldgico e de governanca para reparacdo e
compensacao dos danos. Nesse sentido, temos alguns apontamentos sobre (i) a perda da
dinamicidade do PIB e a medidas da governanca; (ii) as especificidades do municipio de
Mariana em relagdo a producdo, a industria extrativista mineral e aos programas de repa-
racao de danos; (iii) as dificuldades de se captar de maneira direta o papel desempenhado
pela industria extrativista em alguns municipios da macrorregido e (iv) a necessidade de
aprimoramento das func¢des administrativas do Estado brasileiro no monitoramento e na
producdo de informacdo em um contexto de empreendimentos da inddstria extrativista
mineral e de rompimento de barragens.

Em primeiro lugar, destaca-se a perda da dinamicidade do PIB da macrorregido e
do municipio de Mariana em termos proporcionais. Dentre outros aspectos, esse fato pode
colocar maior dificuldade aos processos de reparacéo, tanto do ponto de vista de diagnds-
tico dos efeitos do rompimento, quanto do ponto de vista do resultado das a¢des de repa-
racdo. Em relacdo ao diagnostico, abre-se uma longa discussdo sobre quais efeitos na
perda de dinamicidade seriam os provenientes do desastre tecnoldgico, quais seriam di-
namicas proprias da economia, tal como a recessao do ano de 2015, e como essas dimen-
sBes se articulam. A dificuldade de se fazer essa diferenciacdo repercute negativamente
na gestdo dos processos e projetos de reparagdo, tanto do ponto de vista de desenho de
uma linha de base, quanto do ponto de vista de implementacdo das medidas, visto que
ndo se tem claramente definidos os danos causados pelo desastre no que se refere a per-
formance econémica expressa pelo PIB. Em relagdo aos resultados ou metas, pode-se ter
situagdes nas quais esses sdo vistos como insatisfatorios ndo em funcdes dos objetivos da
reparacao, mas sim em funcgéo do cenario macroeconémico geral que estaria a constranger
0s objetivos das ac¢Ges. Por outro lado, também podem existir tendéncias de metas con-

servadoras para as medidas de reparagcdo em funcdo do quadro de estagnacdo geral
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observado na regido, isto €, um subdimensionamento dos esfor¢cos em fungéo do contexto
macroecondmico cadente.

Tal situacdo torna-se ainda mais complexa em funcgdo da grande concentragéo da
producdo em um conjunto restrito de municipio — aspecto que tende a fragilizar a capaci-
dades de gestdo nos entes com menor participacdo no produto da macrorregido. Além
disso, tende-se a enquadrar esse conjunto de municipios como uma situacao estrutural de
baixo desenvolvimento ndo necessariamente relacionada ao desastre de Fund&o e a retro-
alimentar esse padrao em uma espécie de “naturalizagdo” da desigualdade intrarregional.
A criticidade da concentracdo da producdo na macrorregido pode ser melhor analisada
com o indicador do indice de desenvolvimento municipal. Tomando essa medida como
uma proxy de bem-estar, tem-se uma lacuna consideravel, visto poucos municipios da
macrorregido alcancaram o valor médio dessa regido — que ficou em 0,64 entre 2005 e
2016. Nesse sentido, tem-se um quadro de desigualdades, refor¢ado pelo indicador do
PIB per capta, que apontam para que os programas de reparacdo de danos sejam infor-
mados por critérios consistentes de equidade territorial e populacional, a fim de se alcan-
car maior efetividade no ambito da governanca da reparacéo.

Em segundo lugar, Mariana destaca-se como uma situacao a parte, pois o PIB
desse municipio, embora tenda, em termos percentuais, a estagnacao e retracdo do cres-
cimento ao longo da série analisada, apresentou variag@es conjunturais relevantes. Assim,
destacam-se as variacdes entre 2010 e 2014 — que pode ter se revertido em capacidade
administrativa e bem-estar para a populacéo, tal como o indice FIRJAN sugere. Contudo,
apos esse periodo, 0 municipio apresentou uma tendéncia de participacao percentual equi-
valente aquela observada no inicio da série — o que tende a tensionar o investimento na
administracdo publica e no bem-estar dos cidaddos. Além disso, durante o periodo de
retracdo, observa-se nesse municipio uma grande ampliacdo do comércio exterior. Nesse
sentido, reforga-se a hipotese da estratégia empresarial de aumento da produgéo para com-
pensacgdo da queda de preco do minério de ferro no mercado mundial, tal como discutido
por Milanez, Santos e Mansur (2016), inclusive apds o desastre tecnolégico de Fundéo.
Da mesma forma, a argumentacdo resgatada no trabalho de Simonato, Magalh&es e Do-
mingues (2017) sobre o rompimento de barragem de mineragéo apos ciclos de expansdo
da atividade extrativista adquire contornos mais claros para 0 municipio.

As discussdes sobre os diagnosticos do desastre, bem como dos resultados das
medidas de reparagdo tendem, além dos problemas discutidos para 0os municipios da ma-

crorregido, a serem mais complexas em Mariana devido ao fato de esse municipio ser
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minerador (NAHAS, 2014 e LONGUINHO, 2019). A bem dizer, os dados analisados
sobre esse municipio reforcam a hipdtese da minério-dependéncia debatida por Coelho
(2017). Nesse sentido, percebe-se uma fixagdo desse municipio na atividade mineradora
seja em relacdo ao comércio exterior, receita publica, produto ou emprego. Nesse aspecto,
as medidas de reparacdo previstas no arranjo de governancga podem conflitar com a ativi-
dade mineradora, sobretudo ao se considerar a intensificagdo do extrativismo apés 2015
e 0 aumento da pobreza, conforme se viu nos dados analisados, e as propostas de diver-
sificacdo econémica constantes do TTAC. Em outras palavras, 0s programas de reparagdo
de danos podem estar indo de encontro a essa atividade, isto é, em uma relacédo de con-
corréncia, conflito ou de reforgco da dependéncia da indUstria extrativista mineral. Assim,
é possivel argumentar que essa industria no municipio desempenha um papel estrutural.
A transformacdo dessa estrutura produtiva, portanto, é de dificil reversdo a curto prazo -
mesmo em um contexto de reparacao de danos consequentes do rompimento da barragem
de Fund&o que inclui propostas de diversificagdo econdmica.

Em terceiro lugar, quanto aos demais municipios, acena-se para um contexto mais
heterogéneo e difuso. De um lado, tem-se que os efeitos da mineracdo ndo sao sentidos
de maneira direta, ao se comparar com a dinamica de Mariana. Adicionalmente, hd uma
concentracdo estrutural da produgdo em um conjunto restrito de municipios. H& ainda um
quadro de estagnacdo, baixo comércio exterior e baixa participacdo no PIB da macrorre-
gido para outro conjunto de municipios. Em relacdo a essa Gltima situacdo, sugere-se algo
de atividades econdmicas de subsisténcia, escambos ou outros arranjos socio produtivos
ao longo da Bacia do Rio Doce. Para essa situacdo, torna-se mais importante considerar
que o rompimento da barragem impactou a bacia hidrogréafica do Rio Doce, ou seja, um
espaco de reproducdo e sobrevivéncia de um segmento da populacao.

Dessa forma, apesar da auséncia de evidéncias fartas via indicadores, ha de se
considerar a possibilidade de piora da qualidade de vida na macrorregido e o papel da
indUstria extrativista mineral em um cenario de baixa dinamicidade econémica. O quadro
de pobreza ascendente identificado, apesar de ser estritamente monetéria, aponta para
essa direcdo. A macrorregido afetada ndo acompanhou a tendéncia de reducdo da pobreza
observada no restante do Estado de Minas Gerais. O que aponta para processos especifi-
cos nesse territorio. De fato, nessa regido, observou-se incremento no numero de familias
em situacdo de extrema pobreza. Ha de se considerar, assim, se 0s impactos do rompi-
mento da barragem de Fundéo na bacia do Rio Doce estdo associados a essa dinamica,

tendo em vista que um meio de subsisténcia, produgéo e trabalho, o Rio Doce, foi retirado
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de uma parte da populacdo que, provavelmente, ndo se encontra inserida nos setores di-
namicos e mais formalizados da produgdo econdmica da macrorregiéo.

Por fim, do ponto de vista da administragdo publica de uma forma geral, compre-
ender em profundidade o papel da mineracao e do rompimento da barragem na macror-
regido, e até mesmo em Mariana, envolve também uma reflexdo sobre a atividade de
monitoramento e informac&o. Isso porque, os dados disponiveis, via de regra, possuem
uma periodicidade alargada e alguma defasagem temporal, considerando-se contextos de
desastres tecnoldgicos. Sem contar também que muitos dos dados sdo produzidos con-
forme contratacdo das empresas mineradoras. Assim, tem-se o risco de captura ou conflito
de interesse na abertura e transparéncia das informacdes. Por fim, deve-se destacar que
6rgéos publicos com funcéo fiscalizatéria possuem lacunas na funcédo de monitoramento
das estruturas dos empreendimentos minerarios, conforme discutiremos no capitulo a se-
guir, e que tais aspectos dificultam inclusive acompanhamentos mais intensivos e efetivos
no que se refere & informacé&o.

Como se sabe, as pesquisas censitarias sdo realizadas a cada 10 anos, com desta-
que para a descontinuidade no ano de 2020 e 2021. Logo, captar os efeitos do rompimento
da barragem de Fundao por meio desse levantamento é uma tarefa ardua. Além disso, as
pesquisas continuas, tal como a PNAD, em geral, ndo possuem recorte espacial desagre-
gavel para a légica dos municipios atingidos, até mesmo, em algumas situagdes, se utili-
zando os setores censitarios. Além de que, o préprio TTAC foi lacunar na definicdo de
territério, na medida em que apresenta o conjunto de definicdes considerando os entes
municipais como um espago homogéneo. Tendo em vista esses vazios informacionais,
restaram as contas macroeconomicas e 0s registros administrativos, tal como exploramos
na presente pesquisa. De toda forma, é preciso ponderar sobre aspectos ndo captados pelas
rotinas administrativas do Estado brasileiro. Por exemplo, as informacdes de emprego sao
incompletas, na medida em que um contingente consideravel de trabalhadores do Brasil
e de Minas Gerais ndo estdo inscritos em relacdes de trabalho do tipo celetista ou estatu-
tario e cujas outras bases de informacdo, se existentes, sdo mais incipientes (MARRA,
OLIVEIRA, JUNIOR, 2020). N4o diferente, ha lacunas na contagem da populacio em
situacdo de extrema pobreza, visto que muitos dos aparelhos de assisténcia social ndo
dispdem de equipes volantes. Do ponto de vista da economia, existem atividades que néo
sdo captadas diretamente pelos registros administrativos, tais como escambos e outros

tipos de produtos e trocas.
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Frente a tais lacunas e problematizacdes, no ambito da governanca de reparacéao
do Rio Doce, destaca-se a necessidade de aprimoramento do monitoramento e da produ-
cao de informacgGes. Para além das pesquisas censitarias e dos registros administrativos,
faz-se necessario, portanto, informacdes diversificadas, completas, transparentes, tem-
pestivas e desagregaveis para a bacia do Rio Doce. Mais que isso, uma concepcao de
planejamento territorial — que considere a bacia hidrografica um ator politico e, assim,
arranjos de associativismos e de consorciamento sdo ferramentas estratégicas. Nesse sen-
tido, as informacGes do monitoramento terdo correspondéncia com os atores locais e me-
Ihor retroalimentacéo — o que tende a aprimorar a governanca da reparacdo de danos con-
sequente do rompimento da barragem de Fundao.

Essa dinamica, ao nosso ver, refletindo sobre o conjunto de barragens existentes
no Estado de Minas Gerais, pode ser um componente do licenciamento ambiental® que se
estende ao arranjo de governancas em caso de rompimento de barragem. Em outras pala-
vras, trata-se da previsdo de condicionalidades que envolvam aspectos informacionais a
serem realizados como parte do procedimento do licenciamento em desenhos cujo risco
de captura pelas empresas mineradoras sejam mitigados. Trata-se, em sintese, de pesqui-
sas, levantamentos e uso de big data de maneira continuada e procedimental para além
do EIA/RIMA e em conjunto com os érgdos da administracdo publica, conforme meto-
dologia especifica de monitoramento e em articulacdo com as necessidades de aprimora-
mento apontadas por Santos e Wanderley (2016)°, sendo o financiamento uma incumbén-
cia das empresas envolvidas com a atividade econdémica. Com tais recursos, tende-se a
ter melhor dimensionamento dos impactos de uma tragédia, melhor acompanhamento das
medidas de reparacdo e melhor calibragem das metas e diagnésticos a serem produzidos

entre 0s atores caso aconteca um desastre tecnolégico.

8 No préximo capitulo, abordaremos com maior profundidas reflexdes sobre essa politica pablica.

9Agradecemos, adicionalmente, ao professor P1, entrevistado nesta pesquisa, por apontar, a importancia e
definicdo de termos de reparagdo “a priori”, ou seja, antes do rompimento de barragens, aos moldes do
relatério Safety First — Guidelines for Responsible Mine Tailing Management. Além disso, o professor
contribuiu bastante ao rememorar as possibilidades de uso das informacdes dos setores censitarios para a
macrorregido. Para maiores informagdes sobre o procedimento de entrevista adotado na presente pesquisa,
ver, capitulo 04, “Analise do arranjo de governanga do TTAC a partir do estudo de caso do PPS”.
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Capitulo 03: Cinco de Novembro de 2015 - o0 Desastre Tecnoldgico
da Samarco: o acontecimento, o que Veio Antes e 0 que Vem De-
pois

O desastre tecnologico de Fundao possui como marco o dia 05 de novembro de
2015 — data em que a barragem rompeu. Contudo, existem processos histéricos e estrutu-
ras socioeconémicas que modelaram o acontecimento dessa tragédia. Nesse sentido, des-
taca-se a atuacdo da Samarco S.A, visto que essa empresa desempenha papéis e fungdes
no desenvolvimento socioecondémico da macrorregido e, assim, se associou a producéo
dos riscos que culminaram no rompimento da barragem de Fund&o. N&o diferente, o Es-
tado, em termos de politicas publicas, é outro ator que também desempenha papéis e fun-
¢des no desenvolvimento da macrorregido afetada, bem como no ambito do rompimento
da barragem de Funddo. Nesse caso, destacam-se as politicas de licenciamento ambiental,
participagdo social e monitoramento de barragens. Em todas essas politicas, a partir da
literatura consultada, identificou-se lacunas e limitacGes que confluiram para o aconteci-
mento do desastre tecnoldgico de cinco de novembro de 2015%°.

Enfatiza-se que a atuacdo da empresa e a atuacdo estatal permaneceram apds o
rompimento da barragem de Funddo, embora tenha recebido outras roupagens. Nesse
caso, por meio do arranjo de governanga instituido para a reparacdo e compensacdo dos
danos consequentes do desastre tecnolégico. Trata-se de um modelo hibrido que tem pro-
curado articular, ao longo dos ultimos cinco anos, poder pablico, iniciativa privada e or-
ganizacgdes da sociedade civil. As proporc@es, urgéncias, interesses e gravidades do de-
sastre tornaram esse modelo de governanca complexo, tensionado e inclusive ja desgas-
tado. Nesse sentido, pontua-se que muitos dos problemas identificados no @mbito da atu-
acao Samarco S.A. e da atuacdo estatal antes mesmo do rompimento da barragem conti-
nuam, em alguma medida, a repercutir ou a ecoar no ambito desse modelo de reparacéo,
conforme apontaremos adiante.

Sera demonstrado ao longo do presente capitulo, a existéncia de elementos espe-
cificos anteriores e posteriores a data do dia 05 de novembro, que se articulam com pro-

cessos historicos de médio e longo prazo do ponto de vista da producéo social de risco.

1°Em ambas situagdes, ou seja, na atuacdo da Samarco S.A. e na do Estado, ndo se esta argumentando pela
responsabilizacdo, aspecto que ultrapassa o escopo de investigacdo desta dissertacdo. De fato, apontamos
para elementos que se relacionam e/ou contextualizam a produgdo social de risco e o desastre tecnoldgico
em analise, conforme referencial tedrico ja mobilizado.
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Dessa forma, a atuacdo empresarial e estatal antecedente e procedente ao rompimento da
barragem articula-se com os componentes histéricos e estruturais discutidos nos capitulos
anteriores. Assim, faremos uma répida descricdo do evento do dia 05 de novembro em
seguida. Posteriormente, trataremos da atuacdo da Samarco, do Estado e do arranjo de
governangca instituido para a reparaces dos danos consequentes do desastre tecnologico
de Fund&o. No decorrer dessa narrativa, procuraremos articular esses elementos e/ou mo-
mentos historicos, a fim de se construir uma perspectiva de processos de médio e longo
prazo.

O rompimento da barragem de Funddo em 05 de novembro de 2015 despejou 34
milhdes de m? de rejeitos na bacia do Rio Doce. Considerando-se o fendmeno do empo-
lamento do solo, o volume de lama pode ser maior: algo entre 44,2 e 47,6 milhdes de m®,
Os rejeitos seguiram do dique da barragem para o Rio Gualaxo do Norte, Rio do Carmo,
Rio Doce e oceano Atlantico — percorrendo cerca de 650 quilémetros (SIQUEIRA; MA-
CIEL, 2016, p. 3) (ANAZAWA; BONATTI, CARMO, 2016, p. 32). O rompimento da
barragem de Fund&o destruiu 1.469 hectares de vegetacdo (LAUDO TECNICO IBAMA,
2015, p. 10). A area devastada era composta por 98% bioma da Mata Atlantica e 2% do
bioma do Cerrado. Areas de Preservacio Permanente (APP) foram arrasadas, matas cili-
ares devastadas, arvores de pequeno porte soterradas, além do risco de contaminacgdo do
solo em fungdo do carreamento de rejeitos toxicos (SIQUEIRA; MACIEL, 2016, p. 4)
(ANAZAWA; BONATTI, CARMO, 2016, p. 33).

Cerca de 80 espécies de peixes, sendo 12 endémicas, ficaram em risco de extingéo.
O aumento da turbidez da agua passou a impedir processos de fotossintese e, assim, a
cadeia alimentar foi afetada. Cria¢cdes de muitas familias foram mortas. A atividade turis-
tica impactada. A pesca artesanal inviabilizada. Edificacdes, patrimbnios e estradas so-
terrados. A saude da populacdo, sobretudo mental, afetada. O acesso a dgua, tanto para
consumo humano quanto para irrigacdo, comprometido. Varias comunidades tiveram sua
identidade e patriménios simbolicos devastados, inclusive povos tradicionais e comuni-
dades indigenas (SIQUEIRA; MACIEL, 2016, p. 4) (ANAZAWA; BONATTI, CARMO,
2016, p. 33).

Os impactos socioecondmicos mais severos aconteceram nos distritos de Bento
Rodrigues e Paracatu, ambos localizados em Mariana, além de Gesteira, distrito locali-
zado no municipio de Barra Longa. Nessas comunidades, foi necessario remanejamento
involuntario da populacéo e projetos de reassentamento coletivo dos moradores. Por toda

a extensdo do Rio Doce, estima-se 5.200 familias impactadas diretamente. Para 0 MPF,
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foram atingidas 3 milhdes de pessoas de forma direta ou indireta. Constata-se um aumento
exponencial do desemprego, quebra de vinculos sociais e perda de &reas produtivas ao
longo do trajeto do rio. Dezenove pessoas morreram, sendo a maioria trabalhadores ter-
ceirizados da Samarco (SIQUEIRA; MACIEL, 2016, p. 14) (ANAZAWA; BONATTI;
CARMO, 2016, p. 33).

Conforme a descricdo de 6rgdos publicos — estadual e federal, respectivamente:

O rompimento da barragem de Fund&o foi considerado o maior desastre ambi-
ental do Brasil e 0 maior do mundo envolvendo barragens de rejeito, com efei-
tos que serdo sentidos ao longo dos anos. A tragédia (...) comprometeu os ser-
vicos de abastecimento de 4gua e a arrecadacgdo dos municipios decorrentes da
interrupcdo de atividades econdmicas dependentes do rio. A lama provocou a
morte de mais de 11 toneladas de peixes, ameagou a extin¢do de algumas es-
pécies, impactou fauna, flora, areas maritimas e de conservacéo, além de cau-
sar prejuizos ao patriménio, as atividades pesqueira, agropecudria, turismo e
lazer na regido. (...). A organizacéo das Nag¢bes Unidades enquadrou o desastre
como um evento violador dos direitos humanos (MINAS GERAIS, Relatorio
Forca Tarefa, 2015, p. 5-6).

Por todo o trajeto, comprovaram-se: (...) devastacdo de localidades e a conse-
quente desagregacao dos vinculos sociais das comunidades; destruicdo de es-
truturas publicas e privadas (edificacOes, pontes, ruas, etc.); destruicao de areas
agricolas e pastos, com perdas de receitas econdmicas; interrupcéo de geracgao
de energia elétrica pelas hidrelétricas atingidas (Candonga, Aimorés e Masca-
renhas); (...), assoreamento de cursos d’agua; (...), perda e fragmentagdo de
habitats; restricdo ou enfraquecimento dos servi¢cos ambientais dos ecossiste-
mas; alteracdo dos padrdes de qualidade da d4gua doce, salobra e salgada; sen-
sacdo de perigo e desamparo na populagdo (IBAMA — Laudo Técnico Prelimi-
nar, 2015, p. 4-5).

Esta concisa descricdo dos impactos da tragédia de cinco de novembro de 2015 é
ainda antecedida por dindmicas de desigualdades socioambientais, degradacdo de paisa-
gens, poluicdo da agua, enfraguecimento de servicos ambientais, atividade mineradora
como frente de expansdo econdmica, uso dos recursos naturais para financiamento de
politicas publicas de combate a miséria e a pobreza, minério-dependéncia, especializagdo
regressiva e doenca holandesa. Esses aspectos sdo fundamentais para a contextualizacao
do desastre tecnologico de cinco de novembro. Isso porque, esse evento visto de forma
isolada carece de maiores componentes explicativos da trajetoria que modelou a producao
social de risco e o desastre tecnologico de Funddo. Assim, dando continuidade a essas
reflexdes, sera discutido a seguir elementos relacionados a atuacdo empresarial da Sa-

marco S.A e a do Estado no &mbito do desastre tecnoldgico em tela.
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3.1 A operacéo da Samarco S.A e as politicas publicas no @ambito do desastre
tecnoldgico de Fundéo
A Samarco Mineragdo S.A. é joint venture societéria, criada em 1973 em parceria

com a S.A Mineragéo de Trindade, sendo essa fundada em 1939. A Samarco realiza ati-
vidades de extracdo, pelotizacdo, geracdo elétrica e transporte. Além disso, detém usinas
de beneficiamento, rede portuéria, ferroviaria e minerodutos que interligam os Estados de
Minas Gerais e Espirito Santo (MILANEZ; SANTOS; MANSUR, 2016, p. 50).

Em 1984 e 2000, a BHP Billiton Brasil LTDA e a Vale S.A, respectivamente,
passaram a compor o quadro societario da Samarco (MILANEZ; SANTOS; MANSUR,
2016, p. 51). A atuacdo do grupo BHP Billiton no empreendimento da Samarco representa
50% das acOes dessa empresa e aponta para uma “desresponsabiliza¢do operacional”. Isso
porque transfere integralmente a operacao para a Vale S.A e possui uma constitui¢céo aci-
onaria pulverizada. No caso da Vale, a Valepar S.A., detém 33,1% das a¢fes da Samarco.
Observou-se ainda a presenca de investidores estrangeiros e de investidores nacionais,
com destaque para o governo federal (MILANEZ; SANTOS; MANSUR, 2016, p. 54).
Recentemente, 0 governo e os acionistas fizeram um movimento para a reducao da pre-
senca do Estado na governanca corporativa dessa empresa em linha com 0s movimentos
de liberalizacdo econdmica observado desde a segunda metade da década de 10 do cor-
rente século. Dessa forma, recentemente, com essa definicéo, as acbes preferencias classe
A serdo trocadas por a¢des ordinarias e nenhum acionista podera ter mais que 25% desse
tipo de acdo. Desde o final de 2020, estd autorizada a negociagdo até mesmo das acoes
classificadas como inegociaveis nos arranjos contratuais que vigoraram (MILANEZ ET
ALL, 2017, p. 8).

A extracdo de minério pela Samarco acontece em trés cavas do Complexo de Ale-
gria. O teor de ferro médio, em 2014, era 39,6%, minério do tipo itabiritico. Estima-se
uma reserva de quase trés bilhdes de toneladas na regido. Até o desastre tecnoldgico de
Funddo, a capacidade operacional do Complexo era de 55 milhGes de toneladas (Mt) por
ano. O beneficiamento primario acontece nas Plantas de Britagem de Germano — cuja a
capacidade de processamento acumulada é de 65 Mt/ano. Devido ao baixo teor de ferro
dos minérios do Complexo de Alegria, ocorrem processos de hidratacdo geradores de
grande quantidade de lama. Nas Usinas de Concentracdo de Germano, produz-se 31,9
Mt/ano de concentrado de minério de ferro. Estima-se que cada usina consuma 67,2 mi-
IhGes de litros de agua por dia (MILANEZ; SANTOS; MANSUR, 2016, p. 65).
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Até 2015, a lama correspondia a cerca de 30% dos residuos derivados do trata-
mento e o rejeito arenoso a cerca de 70%. Esses rejeitos eram contidos nas barragens de
Germano, de Santarém e de Fund&do. A barragem de Germano opera desde 1977, é uma
das mais altas do Brasil — 175 metros de altura— e comporta 200 milhdes de m? de rejeito.
A barragem de Santarém, que estd a jusante de Germano e Fundéo, opera desde 1994,
funciona como contendora de rejeitos, reservatorio de recirculacdo de 4gua e comporta 7
milhdes de m2 de rejeito. Por fim, a barragem de Fund&o estava a jusante de Germano e
a montante de Santarém e possuia dois reservatérios independentes para rejeitos — um de
lama (Dique 1) e outro de rejeitos arenosos (Dique 2). Essa barragem foi construida na
primeira década dos anos 2000, em uma &rea de 250 hectares e tinha uma vida util plane-
jada de 15,9 anos para o Dique 1 e 5 anos para o Dique 2. A capacidade desses diques €
de, nessa ordem, 32,2 e 79,6 milhdes de m® (MILANEZ; SANTOS; MANSUR, 2016, p.

66). A imagem a seguir a apresenta uma representacdo dessas trés barragens.

Imagem 1: Visdo Geral das Barragens de Funddo, Germano, Santarém e o Distrito de
Bento Rodrigues (Mariana-MG, 2014).
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Fonte: SANTOS, WANDERLEY, 2016, p. 113

Nos pds boom das commodities, o retorno total aos acionistas das principais em-
presas mineradoras do mundo retraiu 18% ao ano. Nesse cenario, as empresas lideres
optaram pela estratégia de produzir o maximo possivel de minério de ferro. Existia o
receio de perda de posicdo de mercado com uma eventual estratégia de reducdo da pro-
ducdo para controle dos precos. A estratégia de manutencao dos niveis de oferta amplia-
dos também implicou uma forte reducdo dos custos operacionais e a elevacao da produ-
tividade total. Assim, conforme Planejamento Estratégico da Samarco, essa empresa bus-
caria atuacdo em zonas minerais de alta concentracdo, uso maximo dos ativos, baixos
custos de produgdo, ampliacdo dos padrdes de qualidade, maior aporte tecnoldgico, foco
em decisbes de médio ou longo prazo (MILANEZ; SANTOS; MANSUR, 2016, p. 58).

Com vistas a contencdo de custos, a Samarco operou uma estratégia de terceiriza-
cao da méo de obra. Em 2009, a empresa possuia 4.178 trabalhadores, sendo 52% tercei-
rizados. Em 2010, 4.917 e 58% terceirizados. Em 2011, 5.729 e 59% terceirizados. Em
2012, 5.869 e 58% terceirizados. E em 2013, 6.391 trabalhadores, sendo 54% da méo de
obra terceirizada. Processos na Justica do Trabalho avaliam variadas violag6es de direitos
por parte dessa empresa, tais como nao pagamento de horas extras, terceirizacao ilicita e
ndo fiscalizacdo das condicGes de trabalho. Além disso, constatou-se uma reducdo do
peso dos investimentos nos componentes de saude e seguranga entre 2013 e 2014 de 3,8%
para 2,8% do total de investimento de capital (SAMARCO MINERACAO, 2014b; 2015¢
apud. MILANEZ; SANTOS; MANSUR, 2016, p. 79). Entre 2011 e 2014, observou-se
uma tendéncia de crescimento no nimero de acidentes de trabalho (MILANEZ; SAN-
TOS; MANSUR, 2016, p. 76-79).
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O licenciamento da barragem de Fund&o iniciou-se em 2005. Em 2011 foi feito
um pedido de renovacdo da Licenca de Operagdo e um novo EIA RIMA foi apresentado
em 2012, com vistas a otimizar o uso da barragem. Em 2013, foi apresentado um EIA
RIMA referente a unificacdo e alteamento da barragem de Funddo e de Germano. Essa
medida visava uma reducdo dos custos de operacdo. Em 2014, foi concedida a Licenca
Prévia e de Instalacdo para a otimizagdo da barragem. Em junho de 2015, foi concedida
a Licenca Prévia e de Instalacdo para alteamento e unificacdo (SANTOS, WANDER-
LEY, 2016, p. 104). Esses pedidos apontam para a seguinte estratégia:

N&o se debate, em nenhum momento, de maneira integrada o complexo mi-
nero-industrial da Samarco e seus impactos socioambientais regionais, que
abrangem uma area de influéncia que interliga, via minerodutos, Mariana, em
Minas Gerais, & Anchieta, no Espirito Santo. Deste modo, igualmente frag-
menta-se o debate com a sociedade em diferentes e inimeras audiéncias e pro-
duz-se um excesso de informaces, organizadas de forma difusa e néo articu-
ladas, separadas em diferentes 6rgdos ambientais e diferentes esferas do poder
politico federativo. Como resultado se tem a dificuldade ou impossibilidade de
controle e acompanhamento social dos processos de licenciamento, dos pro-
gramas de mitigacdo, compensagdo e monitoramento apresentados e das con-
dicionantes exigidas, informac@es que deveriam ser publicas, claras e de facil
acesso (SANTOS; WANDERLEY, 2016, p. 107).

As criticas de Santos e Wanderley (2016) evidenciam a atuacéo de mais um ator
nos processos historicos que expressam a producado social de risco e o desastre tecnolo-
gico de Funddo. Os problemas relatados no excerto acima apontam para a atuacdo do
Estado e para as seguintes politicas publicas: licenciamento ambiental, monitoramento
das barragens e participacao social. Nesse sentido, o licenciamento ambiental é um pro-
cedimento administrativo previsto pela Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei Federal
n. 6.938/1981) para as atividades causadoras ou potencialmente causadoras de poluicéo.
O Decreto n.° 8.351 de 1983 vinculou o Estudo de Impacto Ambiental (EIA) ao licencia-
mento. Além disso, determinou que as informac6es desses estudos devem constar do Re-
latorio de Impacto Ambiental (RIMA) (CESAR; CARNEIRO, 2017, p. 197).

Conforme a resolugdo CONAMA 01/1986, o EIA/RIMA relativo as atividades
modificadoras do meio ambiente, como a mineracéao, deve ser submetido a aprovacgédo do
orgao ambiental competente e do IBAMA, em carater supletivo. O estudo, dentre outros
topicos, devera observar: (i) alternativas tecnoldgicas e de localizagdo de projeto, sendo
essas confrontadas com a hipotese de ndo execucao do projeto, (ii) avaliacdo sistematica
dos impactos ambientais gerados nas diversas fases do empreendimento e (iii) definigdo

dos limites das areas a serem impactadas, seja direta ou indiretamente, considerando a
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bacia hidrografica na qual o empreendimento se localiza (CESAR; CARNEIRO, 2017, p.
198).

Em Minas Gerais, 0 Conselho de Politica Ambiental, COPAM, é o responsavel
pela aprovacdo de normas e diretrizes sobre o licenciamento. Esse 6rgdo conta com o
subsidio técnico-executivo da Fundacdo Estadual do Meio Ambiente (FEAM), do Insti-
tuto Mineiro de Gestdo das Aguas (IGAM), do Instituto Estadual de Florestas (IEF) e
integra a estrutura da Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento (SE-
MAD/SISEMA-MG). O COPAM é um orgao bipartite, possui um plenario, composto
por 36 membros, com representantes da sociedade civil e do Estado. Além disso, possui
a Camara Normativa e Recursal (CNR) e seis camaras técnicas especializadas'! (MINAS
GERAIS, 2016). Todas as fases do licenciamento sdo permeadas por disputas politicas
em torno da utilizacdo dos recursos naturais e esse Conselho € um dos campos de mani-
festacdo e processamento desses conflitos (ZHOURI et al, 2005, p. 9) (CARNEIRO,
2005).

O COPAM, assim, surge como um campo de disputa politica composto por am-
bientalistas, tecnocratas do setor ambiental e representantes do capital. Inicialmente, o
Conselho possuia uma institucionalidade rarefeita. Nesse sentido, havia auséncia ou in-
suficiéncia de mecanismos de conversdo dos conflitos em decisdes — embora desde o
inicio se buscasse o processamento das disputas em torno do uso e aplicacéo dos recursos
naturais informado, supostamente, pela l6gica do desenvolvimento sustentavel. Desde a
origem, 0 COPAM desenvolveu uma identidade “auto hagiografica” sobre o papel dos
conselheiros. Nesse sentido, consolidou-se um entendimento de que o colegiado funciona
pautado pelo “dialogo” e em busca do “entendimento”, que a composi¢do de membros
expressa “agentes relevantes” da sociedade e que se busca a compatibilizagao entre “pre-
servagdo” e “desenvolvimento” nas decisfes tomadas. Ao longo do tempo, as disputadas
nesse Conselho foram transformadas e assumiram uma feicdo técnico-juridica. Além
disso, as regras de ingresso e permanéncia ficaram mais restritas. Nessa dindmica, o de-
bate centrou-se no grau de rigor mitigatdrio a ser definido para licenciamentos e infracdes

ambientais. Os ndo participantes das dindmicas de representacdo instituidas tém as

11 S3o elas: Camara de Atividades Industriais, Camara de Atividades Minerais, Camara de Atividades de
Infraestrutura de Energia, Transporte, Saneamento e Urbanizacdo, Camara de Protecdo a Biodiversidade e
de Areas Protegidas, Camara de Atividade Agrossilvopastoris e Camara de Politicas de Energia e Mudancas
Climaticas.
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demandas consideradas, mas conforme filtros e valores hegemonicos existentes entre 0s
conselheiros (CARNEIRO, 2005, p. 83-86).

Dessa forma, apesar do formato paritario, participativo, negocial e dos subsidios
técnicos, as relacdes de poder no ambito do COPAM séo hierarquizadas. Observa-se, de
fato, um fendmeno de “oligarquiza¢do” - que se manifesta via controle de entrada de
novos membros, concentracdo do poder decisorio e exigéncias de qualificagdes ou status
para a fungdo de conselheiro. Assim, tem-se a conservacao de uma visédo de mundo do-
minante sobre 0s recursos ambientais que se expressa pelas condicionalidades impostas
ao licenciamento. Isso porque busca-se, essencialmente, garantir a continuidade e a exe-
cucéo do empreendimento poluidor ou potencialmente poluidor e a exploracdo da ativi-
dade econémica (ZHOURI et al, 2005, p. 12). As intervencdes acontecem por meio de
condicionantes que, em alguns casos, vale destacar, sequer sdo satisfatoriamente cumpri-
das (CARNEIRO, 2005).

O licenciamento ambiental & luz da atuacdo do COPAM, destarte, tem restringido
as diversas dimensdes do desenvolvimento humano. Em outras palavras, sobressai a 16-
gica do desenvolvimento sustentavel ao invés, ou em conflito, com a l6gica do desenvol-
vimento socioambiental e de justica ambiental. Em outras palavras, observa-se menos que
0 necessario 0s segmentos sociais beneficiados, as condi¢des socioculturais das popula-
cOes e o potencial ecolégico do territério no ambito do licenciamento e das atividades de
conservacdo. Além disso, na politica de licenciamento, existe um conjunto de falhas pro-
cedimentais, tais como: macroplanejamento centralizado, falta de participacdo da popu-
lacdo, lacuna no acesso a informacédo, marginalizacdo das audiéncias publicas e falhas de
regulacdo (ZHOURI et al, 2005, p. 38) (ZHOURI, 2008, p. 104).

Ainda continuando com as criticas, o licenciamento ambiental é visto como uma
etapa burocratica, ou seja, uma exigéncia que o empreendedor deve cumprir para realizar
determinadas atividades econémicas. Tende a prevalecer, assim, a ldgica da indispensa-
bilidade do empreendimento em nome do desenvolvimento. As condicionantes procuram
postergar alguns problemas identificados durante o licenciamento com pressupostos de
mitigacdo, compensacdo e contencdo de danos socioambientais. O Relatdrio de Impacto
Ambiental apresenta problemas técnicos e politicos na mensuracéo e abrangéncia de im-
pactos de empreendimento de grande porte, além de ndo identificar satisfatoriamente os
potenciais atingidos (SANTOS; WANDERLEY, 2016, p. 103).

Para o caso do desastre tecnologico de Fundao, o EIA/RIMA 2005 dessa barragem

previu o monitoramento do nivel freatico nas estruturas por meio da instalacdo de

73



piezbmetros. O abandono da barragem seria atraves do fluxo captado de Funddo para
Germano. Na Avaliacdo Preliminar de Perigos de Operacdo (APPO) previu-se o efeito
domin6 do rompimento da barragem, com carreamento de sélidos, danos as instalagdes e
risco de morte das populagdes a jusante — incluindo Bento Rodrigues. Essas descricdes,
porém, ndo fizeram parte da Autorizacdo para Intervencdo Ambiental (AIA). Além disso,
0 EIA/RIMA de 2012 optou pelo rejeito arenoso a jusante, por critérios de economicidade
para 0 empreendedor. A partir de um processo do COPAM, o IEF emitiu um parecer
sobre o limite da capacidade de Fundao, sobre a erodibilidade do solo e destacou a poten-
cialidade de ocorréncia de cavernas devido as rochas quartizicas presentes na regido da
barragem. Em consonancia com esses indicativos, o EIA/RIMA de 2013 apontou a exa-
ustdo da capacidade de Germano e de Funddo (CESAR; CARNEIRO, 2017, p. 211).

Do ponto de vista territorial, a delimitacdo de impactos de Funddo se restringiu a
trés barragens da Samarco, incluiu a comunidade de Bento Rodrigues e apontou influén-
cias indiretas exclusivamente em Ouro Preto e Mariana. No pedido de licenciamento de
unificacdo e alteamento, apontou-se como improvavel a ocorréncia de um evento catas-
trofico como desdobramento da construcdo e operacdo da barragem. A barragem de Fun-
dao comecou a operar no ano de 2008 e sofreu o primeiro alteamento em 2010. Destaca-
se que as alternativas locacionais apresentadas para Funddo néo traziam grandes impactos
para a comunidade de Bento Rodrigues. A interligacdo fluvial entre Germano, Fundéo e
Santarém foi apontada como elemento de eficiéncia ambiental, além de ser uma opcéo de
reducdo de custo. Diferentemente do estabelecido na legislacdo, o EIA RIMA néo discu-
tiu alternativas a construcdo de Funddo e se limitou a comparar diferentes formas de cons-
trucédo de barragens de rejeito (SANTOS; WANDERLEY, 2016, p. 104-112).

Além do licenciamento ambiental e da participacdo social, outra importante poli-
tica publica no &mbito da indUstria extrativista mineral diz respeito ao monitoramento das
barragens. Em relacdo a essa atividade, a FEAM é o 6rgao responsavel pela publicagdo
periddica do “Inventério de Barragens de Minas Gerais”. Esse documento inclui as bar-
ragens de empreendimentos minerais, industriais e de armazenamento de agua. As estru-
turas sdo classificadas conforme dano potencial em “I”, “II” ou “III”, sendo o ultimo o
mais grave. As condi¢des das barragens dizem respeito a aspectos hidraulicos e fisicos.
A classificagéo das estruturas é feita por um auditor externo independente contratado pe-
las empresas proprietarias dos empreendimentos. As barragens de rejeitos minerais sao
fiscalizadas pela Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM). Tal competéncia ndo exclui a

atuacdo dos orgdos do Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA). H4 ainda a
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possibilidade de controle externo pelo Ministério Publico (SANTOS; WANDERLEY,
2016, p. 97-98).

A época do desastre tecnoldgico de Fundio, essa barragem estava classificada
como de classe 11, possuia estabilidade atestada e deveria ser monitorada anualmente.
Para César e Carneiro (2017, p. 212), a insuficiéncia da fiscalizacdo e monitoramento e o
uso ineficiente do poder de policia guardam relagdo com o rompimento da barragem de
Fund&o. A escassez de pessoal aprofunda a explicacdo do problema de fiscalizagdo, mo-
nitoramento e exercicio do poder de politica (SANTOS, WANDERLEY, 2016, p. 101).
Por exemplo, especificamente no SISEMA, em dezembro de 2015, havia 2.262 servidores
distribuidos entre diversas carreiras. Destaca-se, contudo, que somente 61 servidores fi-
nalisticos estavam lotados nas unidades administrativas relacionadas as fun¢Ges de con-
trole, fiscalizagdo e monitoramento. Desse total, apenas 7 servidores atuavam na geréncia
de residuos sélidos industriais e da mineracdo — responsavel pelo monitoramento das bar-
ragens (CESAR; CARNEIRO, 2017, p. 207). Existem ainda limitacGes orcamentarias e
financeiras para a devida fiscalizacdo dessas estruturas e falta coordenacéo entre os or-
géos, tal como entre a Agéncia Nacional das Aguas (ANA) e a FEAM. H4, por fim, lacu-
nas no acompanhamento e exigéncia do Plano de A¢des Emergenciais. Vale reforcar que
o0 Inventario de 2014 da FEAM atestou estabilidade para as barragens de Funddo, Ger-
mano e Santarém, sendo o documento de conformidade elaborado por um auditor externo
contratado pelas empresas mineradoras (SANTOS; WANDERLEY, 2016, p. 96). Essa
forma de contratacdo de auditoria, destaca-se, sugere risco de conflito de interesses entre
as partes envolvidas.

A literatura critica analisada sobre a operacdo da Samarco S.A vis-a-vis as politi-
cas publicas de licenciamento ambiental, participacdo social e monitoramento de barra-
gens sugerem uma imagem do tipo oroboro. De fato, do ponto de vista da producéo social
dos riscos e do desastre tecnolégico de Fundao, ndo se sabe ao certo onde se iniciam ou
terminam os problemas relacionados a empresa e os problemas relacionados ao Estado.
Por isso, assemelha-se a um dragdo devorando o préprio rabo. Essa imagem revela, para
além dos objetivos anunciados por cada um desses atores, outros efeitos que a atividade
mineradora produz em um determinado territério, conforme discutimos nessa se¢édo e
desdobraremos na seguinte, ao se argumentar pelos processos historicos de longo prazo
que estdo sendo estruturados no &mbito da macrorregido afetada pelo rompimento de Fun-

dao.
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3.2 O papel da empresa e do Estado na producéo social de risco
Ao se analisar a atuagcdo da Samarco e do Estado no &mbito do desastre tecnolo-

gico de Fundéao pode-se compreender com maior clareza as ambiguidades da moderniza-
cdo apresentadas na abertura do presente trabalho. Dessa forma, ao mesmo tempo em que
se tem ampliacdo do progresso tecnoldgico e industrial, surgem, simultaneamente, “efei-
tos colaterais” consideraveis (BECK, 2010). Tal como verificado nos dados Gréafico 11,
teve-se um importante aporte na estrutura de emprego com a industria extrativista mineral
nos municipios de base mineradora. Contudo, deve-se destacar que a ampliacdo e carac-
terizacdo dos contratos de trabalho envolveu a ampliacdo das terceirizac@es, litigios na
justica do trabalho e problemas afins (MILANEZ; SANTOS; MANSUR, 2016). No con-
texto do desastre de 05 de novembro, os trabalhadores mais prejudicados, ou seja, aqueles
que perderam a vida, estavam vinculados por contratos em empresas terceirizadas pres-
tadoras de servico para a Samarco.

N&o diferente, percebe-se o notavel crescimento econémico (Gréficos 05 e 06) e
a movimentacdo do comércio exterior (Graficos 07 e 08) que a indUstria extrativa promo-
veu em Mariana. Salta aos olhos uma cidade com 60.142 habitantes (Tabela 01), ou seja,
0,3% da populacdo do Estado, participando em 1% do PIB de Minas Gerais. Também
chama a atencéo o imenso volume de minério de ferro exportado. Essa aparente dinami-
cidade econdmica, entretanto, ndo foi capaz de reduzir o quadro de extrema pobreza (Gréa-
fico 12). Além disso, configurou uma situacdo de vulnerabilidade tributaria, visto que um
percentual consideravel da receita municipal é gerado por uma Unica atividade econémica
representada majoritariamente por duas empresas (Gréafico 09 e 10). Em sintese, tem-se
uma tributacdo dependente de um oligopdlio. Mais que isso, tendo em vista as problema-
tizacBes anteriores sobre papel do Estado (CESAR; CARNEIRO, 2017) (SANTOS:;
WANDERLEY, 2016), podemos afirmar que esse crescimento da extracdo mineral ndo
foi condicéo suficiente para o desenvolvimento de politicas publicas satisfatorias no am-
bito da atividade extrativista.

Especificamente sobre as politicas publicas, vé-se que ha regras importantes e ga-
rantidoras da conservagao ambiental, tal como as diretrizes para o licenciamento ambien-
tal e as regras do EIA/RIMA, que, todavia, ndo sdo devidamente implementadas. De fato,
constata-se que, em varios momentos, as limitacdes e problemas da barragem de Fundéo

estiveram informadas por esses tipos de estudo ou documentos (CESAR; CARNEIRO,
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2017), mas essas informacgdes ndo foram adequadamente consideradas pelas instancias
decisorias dos 6rgéos publicos e da Samarco. Além disso, no que concerne a participacao,
as bibliografias consultadas apontaram para estruturas com viés colegiados, o que signi-
ficaria um alargamento democréatico do ponto de vista das teorias da participacédo social,
mas atuando de forma oligarquizada e excludente (CARNEIRO, 2005) (ZHOURI et al,
2005, p. 12). Agrava ainda mais o quadro a visdo hegemonica da indispensabilidade do
empreendimento econémico minerador. Esse tipo de visdo de mundo contradiz até o prin-
cipio do debate e da reflexdo que caracteriza ambientes colegiados e participativos de
politicas publicas. Ademais, contraria as préprias diretrizes para o EIA/RIMA, pois esse
instrumental deve avaliar integralmente aspectos dos meios bi6ticos, socioeconémicos e
fisicos. Quanto as politicas pablicas de monitoramento e fiscalizacdo, por fim, os estudos
referenciados apontaram para uma situacao de desinvestimento, precarizacdo e/ou deses-
truturacdo do setor pablico (CESAR; CARNEIRO, 2017) (SANTOS; WANDERLEY,
2016).

E nessa relacdo de maltiplas causalidades que foi abordada a producéo social de
risco. Os experimentos de crescimento econdmico com 0s movimentos atuais de integra-
cdo ao mercado internacional, provisao de politicas publicas e esforgos de reparacdo de
danos consequentes do rompimento de barragens sdo elementos centrais de analise. Nessa
toada, considerando que logo apds o rompimento da barragem de Fund&o tanto o Estado
quanto as mineradoras foram chamados a continuar atuando na reparacdo dos danos, é de
se destacar novos processos de dependéncia. De fato, trabalhamos com a perspectiva de
atualizacdo e transmutacdo ao longo do tempo da problemaética discutida. Assim, faremos
adiante uma apresentacdo da governanga instituida considerando as especificidades do
modelo, bem como paralelos entre o desenho institucional para a reparacdo dos danos e

0s experimentos anteriores ao rompimento da barragem de Fundéo.

3.3 O arranjo de governanca do desastre tecnologico de Fund&o: origem,
funcgdes e criticas
A governanca instituida para a reparacao dos danos consequentes do rompimento

da barragem de Funddo adquire um contorno mais perceptivel a partir do procedimento
judicial de apuracdo da responsabilidade. Trata-se da Ac¢do Civil Publica 0069758-
61.2015.4.01.3400 perpetrada pela Uni&o, estados de Minas Gerais e Espirito Santo con-
tra as empresas Vale S.A, BHP Billiton Brasil Ltda. e Samarco Mineracéo S.A. Devido a

complexidade do desastre tecnologico de Fund&o, percebeu-se que a tramitacdo dessa
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acao deveria ser cuidadosa e detalhada. Assim, a medida que a apuracéo se desenvolvia,
constatou-se que alguns pontos de analise judicial ndo estavam incluidos na ACP. Dessa
forma, firmou-se, em 02 de margo de 2016, o Termo de Transagdo e Ajustamento de
Conduta (TTAC). O Ministerio Publico, entretanto, ndo foi parte dessa construcéo e apre-
sentou outra Acdo Civil Publica®? para apuragdo do caso, na qual, além das empresas
citadas, foram incluidos Unido, estados de Minas Gerais e do Espirito Santo como réus.
No caso dessa segunda ACP, também se constatou a limitagdo dos mecanismos de pres-
tacdo jurisdicional tradicional. Assim, novamente, optou-se, por mecanismos de solucéo
negociada complementares ao TTAC, quais sejam: TAP, termo aditivo ao TAP e TAC
Governanca (ROLAND et al., 2018. p.5-10).

Nessa trama, o TTAC surgiu como, em um primeiro momento, uma tentativa de
tensionamento da dimensao governamental com a dimensao empresarial. O primeiro ator
representaria o interesse publico nas acfes de compensacao e mitigacdo. O segundo, o0
protagonismo e a acdo dos agentes da livre iniciativa do setor mineral. Contudo, ambas
dimensGes procuraram transferir responsabilidades para os atores privados. Assim, em
um segundo momento, as empresas mineradoras alcancaram grande autonomia no &mbito
da recuperacao do Rio Doce (LOSEKANN; MILANEZ, 2018, p. 29). Dessa maneira, 0
TTAC colocou em um mesmo patamar de importancia a necessidade de identificacdo dos
impactos, a participacao dos atingidos e a retomada da atividade da mineradora. Além do
mais, algumas expressdes presentes nesse termo, tais como “impactados” e “evento” s&0
indicios da racionalidade empresarial na producdo do acordo, ou seja, as empresas res-
ponsabilizadas influenciaram o desenho do sistema de reparacdo. Ha, assim, que se con-
siderar a possibilidade de uma estratégia de maior preservacao possivel do patrimonio das
mineradoras (ROLAND et al., 2018, p. 10-11).

Com o passar do tempo, o TTAC cristalizou um desequilibrio de forca favoravel
aos atores privados. Dessa forma, a Fundacdo Renova (FR) se firmou como o agente de
intervencéo e operagdo na bacia do Rio Doce. Essa Fundacéo é responsével por identificar
e definir critérios de compensacao para os atingidos; por realizar e/ou contratar estudos
referentes a contaminacéo da &gua, solo, pescado; por fazer planos de manejo que deter-
minaram a permanéncia da quantidade de rejeitos ao longo da Bacia do Rio Doce, dentre
outras varias iniciativas, tal como planos de desenvolvimento e diversificagdo econdmica.

Essa Fundacao, de fato, é a responsavel pelos 42 programas de reparacdo ou compensagao

12 Acdo Civil Publica de niimero 0023863-07.2016.4.01.3800.
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previstos no acordo (LOSEKANN; MILANEZ, 2018, p. 30). Pontua-se que todos os pro-
gramas desenvolvidos pela Fundacdo Renova estdo sujeitos a auditoria externa e inde-
pendente, bem como a fiscalizagdo dos 6rgdos publicos. A Samarco, a Vale e a BHP séo
as instituidoras e mantenedoras da FR e, entre 2016 e 2030, estima-se a aplica¢do de um
orcamento superior a 10 bilhdes de reais para todo periodo. O ndo cumprimento dos pra-
zos e obrigacOes previstas no TTAC implica, em tese, multas para as empresas mantene-
doras entre 100 mil e 1 milhdo de reais (UNIAO, 2016).

Tendo em vista os problemas presentes no TTAC, o TAP e o0 Termo Aditivo ao
TAP visaram uma apuracao inicial com vistas a um termo final de acordo. O TAC GOV,
por sua vez, buscou uma reestruturacdo da governanca da FR, além de contemplar insti-
tutos ndo presentes no TTAC. O TAC-GOV, vale destacar, foi ratificado pelos MPs e
DPs. Alem disso, esse documento foi homologado integralmente pela 122 Vara Federal
Civel/Agraria de Minas Gerais e 0 TAP foi homologado com ressalvas interpretativas
(ROLAND et al., 2018, p. 6).

O TAP foi celebrado em 18 de janeiro de 2017, no ambito da ACP 0023863-
07.2016.4.01.3800. Esse termo determinou a contratacdo de peritos, assessores e/ou as-
sistentes técnicos para auxilio ao MPF no diagnéstico socioecondmico e socioambiental,
bem como no acompanhamento dos Programas de Reparagdo. As empresas mineradoras
arcariam com a contratacdo da Latec, para a elaboragdo do diagnéstico socioambiental,
da Integratio, para a do diagndstico socioeconémico e assisténcia aos atingidos, da Ram-
boll, para avaliacdo e monitoramento dos programas, e do Banco Mundial (BM), para
coordenagdo dos trabalhos e consultoria ao MPF (ROLAND et al., 2018, p. 11). O TAP
recebeu criticas quanto a previsdo de contratagdo do BM. Alegou-se que a racionalidade
desse banco é mais afeita as grandes empresas envolvidas com o desastre tecnoldgico.
Portanto, possui menor potencial de efetividade de atuacdo junto as demandas e direitos
dos atingidos. Além disso, o documento foi questionado quanto ao critério da participacéo
— aspecto que ja tinha vinha sendo criticado no @mbito do proprio TTAC (ROLAND et
al., 2018, p. 11).

Assim, o Termo Aditivo ao TAP foi assinado no dia 16 de novembro de 2017.
Esse documento substituiu a empresa Integratio por outras entidades, adequou processos
referentes a contratacdo das assessorias técnicas, bem como previu a realizagdo de audi-
éncias publicas e consultas prévias. As entidades substitutas da Integratio foram a Fundo
Brasil de Direitos Humanos e a Fundacgéo Getulio VVargas. Esse Termo foi elaborado com

a participacdo de uma forga tarefa, composta por nucleos académicos de pesquisa e
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movimentos sociais, em uma oficina de trabalho organizada pelo MPF e MPMG. Pontua-
se que o Aditivo tem como eixo de orientacdo a centralidade das pessoas atingidas, des-
tacando-se 0 acesso a justica, a participagcdo no processo de reparagdo integral, a garantia
aos direitos dos atingidos, a transparéncia, 0 acesso a informacao, a linguagem acessivel,
a disponibilizacdo prévia de documentos, o reconhecimento das logicas coletivas das po-
pulaces e dos modos de vida das populagdes atingidas, bem como assessoria técnica
independente aos atingidos (ROLAND et al., 2018, p. 12-14).

Por fim, o TAC-GOV., celebrado em 25 de junho de 2018, é produto da relacao
entre diferentes atores, em um contexto de desigualdade de poder, assimetria de acesso a
informacdo, negociacdo permanente e perspectiva temporal de longo prazo. Nessa dina-
mica, esse termo alcangou resultados diferentes dos inicialmente planejados. Por essa mi-
rada, o TAC-GOV. é visto como uma “emenda” ao TTAC (LOSEKANN; MILANEZ,
2018, p. 28). Importa destacar que o TAC-GOV. previa o direito de assisténcia aos atin-
gidos por meio de Assessorias Técnicas (ATs) em reunides deliberativas ou ndo. Previa-
se também que os atingidos fossem apoiados pelas ATs. Essas Assessorias devem cons-
truir conhecimento, engajamento e mobilizacdo dos/para os atingidos, Fundo Brasil, MP
e DP. Além de garantir equilibrio de capacidades de atuacdo para os atingidos no processo
de negociacdo das medidas de reparacdo e da compensacgédo dos danos (SOUZA; CAR-
NEIRO, 2018, p. 50). (LOSEKANN; MILANEZ, 2018, p. 33-34).

Em relacdo aos diversos institutos previstos ou remodelados pelo TAC-GOV., as
Camaras Regionais tém a funcdo de apresentar as adequacdes acordadas a FR e os parti-
cipantes sdo os membros das Comissdes Locais (LOSEKANN; MILANEZ, 2018, p. 33-
34). As Comissdes Locais sdo compostas pelos atingidos, que contariam com apoio das
Assessorias Técnicas (ATs) e visam a participacdo social no processo decisério. Essas
ComissBes possuem a funcéo de fazer propostas, criticas e sugestdes para o CIF e para as
ComissOes Regionais. As Camaras Regionais, dessa forma, séo um espaco de discusséo
e interagéo dos atingidos com a FR (ROLAND et al., 2018, p. 15) (LOSEKANN; MILA-
NEZ, 2018, p. 32).

O CIF acompanha, monitora, fiscaliza e orienta os programas da FR e é composto
por dois representantes do MMA, dois representantes do Governo Federal, dois represen-
tantes do governo de MG, dois representantes do governo do ES, dois representantes dos
municipios de MG, um representante dos municipios do ES, trés atingidos ou técnicos
por eles indicados, um técnico indicado pela DP, um representante do Comité da Bacia

Hidrografica do Rio Doce (CBH-Doce) e um integrante da DP. As Camaras Técnicas
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assessoram e auxiliam o CIF e possuem representantes indicados pelos governos, um re-
presentante do MP, um representante da DP e dois representantes dos atingidos (LOSE-
KANN; MILANEZ, 2018, p. 33-34).

O Forum dos Observadores produz informacdes e avaliacdes criticas parao MP e
DP, sendo composto por 12 membros (LOSEKANN; MILANEZ, 2018, p. 32). O Forum
é uma instancia de controle que conta com apoio de académicos, sociedade civil e atingi-
dos (ROLAND et al., 2018, p. 15). O Conselho Consultivo da FR, por sua vez, opina
sobre os programas e é composto por quatro representantes indicados pelo Comité da
Bacia do Rio Doce, sete pessoas atingidas, dois representantes de ONG, trés representan-
tes da academia, dois representantes de entidades na area de Direitos Humanos e um re-
presentante da area de Desenvolvimento Econémico indicado por essa Fundagao (LOSE-
KANN; MILANEZ, 2018, p. 33-34).

Os experts contratados para atuar junto ao MP pertencem a Lactec, Ramboll e
FGV. Eles sdo os responsaveis pelo diagndstico socioambiental e socioecondmico, além
do monitoramento dos programas de reparacdo. Adicionalmente, os experts deveriam
contratar e coordenar as ATs, oferecer suporte as Comissdes Locais e acompanhar o di-
agndstico socioecondmico. Trata-se de uma tarefa destinada ao MP, as ATs e as Comis-
sdes Locais que é realizada pelo Fundo Brasil de Direitos Humanos. O Painel de Especi-
alistas dirime controvérsia entre o CIF e a FR, sendo composto por um indicado pela FR,
um indicado pelo CIF e um indicado conjuntamente pelo CIF e FR. Os auditores externos,
por fim, analisam as metas e auditam os programas, sendo escolhidos e contratados pela
FR (LOSEKANN; MILANEZ, 2018, p. 33-34).

Como se pode perceber, existe uma grande variedade de institutos e fungdes pre-
vistos pelo TAC-GOV. Todos esses componentes podem ser entendidos como elementos
do arranjo de governanca instituido para a reparacdo dos danos do desastre tecnoldgico
de Fundao. O quadro a seguir apresenta uma sintese dos principais aspectos dessa gover-
nanga, com a indicacdo dos espacos, dos atores e das funcbes. Essas informacgdes serdo
importantes, além do presente capitulo, para a compreensdo do proximo, visto que a ana-

lise da governanca envolve consideragdes sobre tais funcGes e papéis.
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Quadro 1: Analise das Instancias do Modelo de Governanga

Espaco

Quem participa

Funcéo

Assessorias
Técnicas

Grupo de técnicos de nimero variavel de acordo com cada
territorialidade.

Construir conheci-

mento sobre o pro-

cesso, engajamento
e mobilizacéo.

Auditores Ex-
ternos

Empresas escolhidas e contratadas pela FR.

Analisar e validar
cumprimento de
metas, dos progra-
mas, bem como au-
ditar a execucdo das
acoes.

Camaras Técni-
cas do CIF

Representantes de entidades indicados pelo CIF. Um repre-
sentante do MP. Um representante da DP. Dois representan-
tes indicados pelas pessoas atingidas.

Funcéo técnico con-
sultiva para auxilio
ao CIF.

CIF

Dois representantes do MMA. Dois representantes do go-
verno federal. Dois representantes do Estado de Minas Ge-
rais. Dois representantes do Estado do Espirito Santo. Dois
representantes dos municipios atingidos de MG. Um repre-
sentante dos municipios atingidos do ES. Trés pessoas atin-

gidas ou técnicos indicados. Um representante da CBH-
Doce. Dois representantes do MP. Um integrante da DP.

Avaliar, acompa-
nhar, monitorar, fis-
calizar a elaboracéo

e a execucao dos

programas.

Comissdes Lo-
cais

Atingidos (sem definicdo de quantidades).

Fazer propostas,
criticas, sugestdes,
organizar e mobili-

zar a populagéo

atingida.

Camaras Regio-
nais

Previsdo de 06 cAmaras que agregardo um conjunto de co-
missoes locais.

Propor alteracfes e
modifica¢fes nos
programas, inclu-
sive fazendo pro-

postas de revisdo ou

de criacdo de novos
programas.

Conselho Con-
sultivo — Fun-
dacdo Renova

Quatro representantes indicados pela CBH-Doce. Sete pes-
soas atingidas. Dois representantes de ONGs (um atuante da
&rea marinha — indicado pelo CIF — e outro atuante na defesa
dos direitos socioambientais — indicacdo MP). Trés represen-
tantes de instituicdes académicas (um indicado pelo CIF, ou-
tro FR e outro MP). Dois representantes de entidades atuan-
tes na area de Direitos Humanos (um indicado pelo MP e ou-

tro pela DP). Um representante de entidade da area de De-

senvolvimento Econdmico indicado pela FR.

Opinar sobre pla-
nos, programas e
projetos.

Conselho Cura-
dor — Fundacéo
Renova

Dois membros indicados pela articulagdo das Camaras Regi-
onais (atingidos ou técnicos). Um membro indicado pelo
CIF. Seis membros indicados pelas empresas mineradoras

envolvidas.

Propor e aprovar
programas e planos
elaborados pela Di-

retoria Executiva.

Continua.
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Diagnosticos socio-
ambiental e socioe-
Lactec. Ramboll. FGV. condmico, monito-
ramento dos progra-
mas de reparacéo.

Experts do Mi-
nistério Publico

12 representantes de entidades, movimentos sociais e grupos | Obter informagdes
académicos. Faculta-se espago a representantes das Comis- e produzir avalia-
sdes Locais. ¢cOes criticas.

Férum dos Ob-
servadores

Painel de espe- | Um integrante indicado pela FR. Um indicado pelo CIF. Um | Awvaliar controvér-
cialistas indicado conjuntamente pelo CIF e FR sias entre CIF e FR

Fonte: LOSEKANN; MILANEZ, 2018, p. 32-33 e 39-40 (Adaptado).

Existem criticas ao desenho da governanca instituida pelo TAC-GOV. Nesse sen-
tido, tem-se que as assessorias técnicas dependem bastante das relagdes com os atingidos
para éxito nas atividades. No caso das Camaras Tecnicas, do Conselho Consultivo e do
Conselho Curador da FR, aponta-se para um desenho de atuacdo engessado, pouco pro-
veitoso para os atingidos e com potencial de conflitos entre os participantes. Sobre o CIF,
destaca-se a forma de escolha dos participantes ser restrita. Quanto as Comissdes Locais
e as Camaras Regionais, ha risco de fadiga na participacdo, problemas de legitimidade
dos participantes, bem como de exclusdo de outros em funcdo, dentre outros, de rasuras
nas competéncias das Comissdes e das Camaras. Por fim, o Forum de Observadores de-
pende de liberdade intelectual de fato e do engajamento efetivo dos envolvidos. Destaca-
se ainda que o desenho institucional do TAC-GOV. pode gerar dificuldades na compre-
ensdo global do conjunto do termo, no repasse de informacdes e na avaliagdo do funcio-
namento. Assim, tem-se a possibilidade de esgotamento da participacao, visto que o en-
gajamento na estrutura de governanca € desestimulante — sobretudo se for considerada as
baixas perspectivas de ganho dos atingidos (LOSEKANN; MILANEZ, 2018, p. 32-42).

Em relacdo as ATs, a governanca do TAC-GOV é complexa e gera grandes im-
plicacBes nos territorios. No ambito da AEDAS, na cidade de Barra Longa, e da Caritas,
em Mariana®3, por exemplo, a FR tem utilizado o TAC-GOV. para postergar decisdes,
tendo em vista as dificuldades para a instalacdo das assessorias técnicas aos atingidos.
Nesse sentido, as diversas instancias criadas ou reformuladas burocratizam os acessos e
0s caminhos das pessoas atingidas no que se refere a reparagéo integral. Mesmo com as
assessorias, os atingidos precisardo despender tempo e esforcos para alcancar efetividade

na reparagdo dos danos. Sem contar ainda que a homologacao judicial pela 122 Vara

13 Até o encerramento da dissertagdo, estavam instituidas, de fato, somente essas duas assessorias técnicas.
Tanto uma quanto a outra, contudo, foram criadas antes do TAC-GOV por meio de outros arranjos institu-
cionais. Portanto, as demais ATs previstas para a Bacia do Rio Doce ainda ndo estdo implementadas.
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Federal de Belo Horizonte também recebeu criticas. A participacdo de importante atores
locais, tal como membros vinculados a entidades religiosas, organizagdes ndo governa-
mentais e partidos politicos, no &mbito das Assessorias Técnicas, foi impedida. Alguns
especialistas apontam que essa restricdo, consequente de uma interpretacéo juridica dada
na homologacéo, fere direitos constitucionais fundamentais dos atores envolvidos, como
liberdade de pensamento, liberdade de expressao politica e intelectual, liberdade de exer-
cicio de qualquer trabalho, liberdade de associacgao e ndo privagdo de trabalho por motivos
de conviccdes religiosas, politicas ou filoséficas (SOUZA; CARNEIRO, 2018, p. 58-62).

Destaca-se ainda a assimetria de recursos e acesso entre as empresas mineradoras
e os atingidos. Nesse sentido, as ATs procuraram mitigar essas diferengas. Contudo, a
interpretacdo do TAP dada pela justica mitigou algo desse potencial e evidenciou a ne-
cessidade de cautela quanto ao uso de mecanismos de autocomposicao em casos de vio-
lacdo de direitos humanos. Trata-se de uma sistematica cuja origem esta no direito em-
presarial e pressupde algum tipo de igualdade material entre as partes para negociar —
aspecto que ndo se observa para a realidade do desastre tecnoldgico de Funddo (ROLAND
etal.; 2018, p. 21).

Soma-se a esse quadro critico o grande quantitativo de responsabilidades atribui-
das ao Ministério Publico e a Defensoria Publica. Esse sobredimensionamento é ainda
mais problematico se forem observados o excessivo personalismo e o insuficiente con-
trole que acomete essas duas instituicdes em algumas situacdes. Em outras palavras, MP
e DP ndo estdo sujeitos a mecanismos de controle satisfatorios e o engajamento dos pro-
motores e defensores esta mais associado a uma decisdo pessoal que uma responsabili-
dade pessoal de garantia dos direitos. O TAC-GOV. também ndo possui planejamento,
ndo ha cronogramas e nem métodos de gerenciamento das acdes. Aponta-se também, em
relacdo a participacdo, que ndo ha uma definicdo de quem é o publico participante das
diferentes instancias, bem como ndo se define quem é o atingido. Além disso, ha lacunas
sobre a participacdo das comunidades tradicionais e dos indigenas. Esses grupos nao es-
tiveram envolvidos com a construgéo das ATs. Prevaleceu, assim, as defini¢es da con-
vencdo 169 do OIT — que versa sobre direitos contra violagdes de povos indigenas e tri-
bais. Contudo, perdem-se outras normativas que poderiam ser balizadoras para quilom-
bolas, ribeirinhos, indigenas, dentre outros. Por fim, a participacdo dos ambientalistas é
bastante restrita (LOSEKANN, MILANEZ; 2018, p. 39-43).

Losekann e Milanez (2018, p. 41) argumentam que, ao propor o TAC-GOV., o

MP partiu da premissa de que ndo seria possivel retomar as discussdes a uma espécie de
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“tempo zero”, ou seja, um momento anterior ao CIF e a FR. Com isso, a margem de
negociacao foi reduzida e o poder politico de acdo também. Dessa forma, limitagcdes do
TTAC foram incorporadas pelo TAC-GOV. Soma-se a esse fato a limitada capacidade
institucional dos técnicos do MP na proposicdo de mecanismos de participacao. Essa cri-
tica argumenta que, dentre outros topicos, as negociacdes ndo tiveram ampla participacéo
dos atingidos. Assim, 0s grupos e as comunidades que deveriam estar presentes no sis-
tema de governanga ficaram em posi¢cdo menos vantajosa®. Indo ao encontro das consi-
deracGes de Losekann e Milanez (2018), destacaremos a seguir que, além da vinculagéo
ao TTAC, o TAC-GOV, em alguns aspectos também guarda relagdo com outros elemen-
tos anteriores. Dessa forma, na se¢do a seguir, evidenciaremos alguns paralelos entre o
modelo de governanca e o debate sobre atuacdo da empresa e do Estado realizado anteri-

ormente do ponto de vista das politicas publicas de suporte a atividade mineradora.

3.4 Continuidades e ameacas ao arranjo de governanca do desastre tecnolo-
gico de Fundéo
Entre os elementos da atuacdo empresarial e do Estado que antecedem o desastre

tecnoldgico e o arranjo de governanca instituida para reparagdo dos danos consequentes
do desastre, ha alguns aspectos a serem destacados. Nesse sentido, a ldgica da indispen-
sabilidade do empreendimento mineral no ambito do licenciamento esta transmutada, ao
nosso ver, na colocagdo em mesmo pé de importancia dos processos de reparacdo dos
danos e retomada das atividades mineradoras, tal como discutido por Roland et al. (2018).
A forte influéncia das empresas mineradoras faz-se perceber tanto antes de 2015, como
no licenciamento ambiental, quanto depois do marco do rompimento da barragem de Fun-
ddo. Nos dois momentos, é notavel a presenca dessas empresas, seja como um importante
ator do desenvolvimento regional ou como um ator da reparacdo dos danos do desastre
tecnoldgico via Fundacdo Renova.

Em relacdo a presenca das empresas mineradoras, ha paralelos importantes a se-

rem tracados. Um deles diz respeito ao modelo de contratacdo e atuacdo de empresas de

14 Agradecemos ao professor P1, entrevistado nesta pesquisa, por apontar, em avaliacdo posterior a 2018, a
luz do cenério de grandes dificuldades de reparacdo dos danos na bacia do Rio Doce, a importancia do
TAC-GOV. Para o professor, as regras de participacdo criaram um espago importante de reinvindicacdo
dos atingidos. Tornou-se, de certa forma, uma espécie de “minimo necessario” para as medidas de reparagio
e compensac¢do dos danos. Para maiores informagdes sobre o procedimento de entrevista adotado na pre-
sente pesquisa, ver, no proximo capitulo, “Andlise do arranjo de governanga do TTAC a partir do estudo
de caso do PPS”.
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consultorias para elaboracdo do EIA/RIMA e laudos de estabilidade. Outro refere-se ao
monitoramento das barragens de rejeitos e das medidas de reparacdo. Por fim, ainda se
tem paralelos quanto a prépria atuacdo da FR.

No ambito do desastre tecnologico de Fundao, tanto no licenciamento ambiental,
quanto no monitoramento e na reparacgdo dos danos, tem-se a atuag&o e presenca das em-
presas mineradoras, seja como contratante de consultorias ou mantenedora da organiza-
cao sem fins lucrativos. Dessa forma, o poder de presséo e intervencdo da inddstria ex-
trativa sobre empresas ou entidades supostamente autbnomas pode ameacar o0 bom cum-
primento dos objetivos de reparacdo previstos no TTAC e nos instrumentos posteriores.

Em relacdo aos papéis da administracdo publica, a l6gica de exclusdo nas dinami-
cas de participacdo apontada nos procedimentos de licenciamento ambientais no &mbito
do COPAM (CARNEIRO, 2005) parece ecoar em algumas instancias de participacdo
propostas no TAC-GOV. Nesse sentido, a identidade auto hagiogréafica e a oligarquizacao
dos processos decisorios possuem paralelos com as dindmicas de participacéo e controle
instituidas na governanca proposta para o desastre tecnoldgico de Fund&o. Isso se mani-
festa, por exemplo, no carater restritivo da composicao do Conselho Curador da FR, visto
que 6 de 9 membros séo indicados pelas mineradoras, bem como a falta de transparéncia
para as decisGes tomadas por esse Conselho. Além do mais, a prépria composicdo do
Comité Interfederativo, tal como apontado por Losekann e Milanez (2018) ndo é demo-
cratica e ainda pairam davidas se as fungdes do CIF ndo estdo conflitando ou se subordi-
nando ao Painel de Especialistas.

Além disso, vislumbramos que os entes estados e municipios estdo pouco presen-
tes nos papéis e funcdes da governanca instituida. Conforme vimos, do ponto de vista no
licenciamento, monitoramento e fiscalizacdo das politicas publicas de suporte ao extrati-
vismo mineral, tinha-se maior atuacdo desses entes, em que pese 0s problemas ja desta-
cados. J& no modelo de governanca diluiu-se as func@es entre a Fundacdo Renova, atin-
gidos, CIF e 6rgéos de prestacdo judicial. Até tarefas de monitoramento estdo confiadas
as empresas contratadas pelo MP. Essa lacuna de atuacdo estatal tende a ser problematica,
em fungdo de uma auséncia dos conhecimentos técnicos relacionados as politicas publicas
que ja estdo consolidados no Poder Executivo. Sem contar que, no longo prazo, justa-
mente o Poder Executivo possui maiores condi¢des de continuidade, memoria institucio-
nal e publicidade das politicas publicas de reparacdo e compensacao de danos. Torna-se
ainda mais evidente essa exclusdo ao se constatar que o arranjo de governanca garantiu

apoio técnico ao Ministério Publico, Defensoria Publica e aos atingidos via ATS e experts.
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Ja para a esfera administrativa dos estados e dos municipios ndo aconteceu esse aporte de
recurso humanos — tépico indispensavel em qualquer gestdo de servigo publico. Tal fato
tende a sobrecarregar os técnicos envolvidos com os projetos de reparacéo, na medida em
que boa parte deles ndo esta em dedicacdo exclusiva as atividades da governanga no Rio
Doce.

Ainda quanto a atuacdo do poder publico, pode-se argumentar por uma fragmen-
tacdo no ambito do arranjo de governanga que remete aos problemas discutidos durante
as experiéncias de privatizacao e transferéncias de responsabilidades estatais no ambito
das reformas do Estado iniciadas na década de 1980 do século passado, tal como apontado
por Nogueira e Gaetani (2018). As diversas mudangas ou “emendas” feitas no TTAC
rementem a discussao sobre governanga em contextos de incertezas e complexidades feita
por Fiani (2014). Nesse caso, as regras estabelecidas, por mais exaustivas que tendam a
ser, sdo severamente incompletas em funcéo da racionalidade limitada dos agentes e das
dindmicas de transformagdes presentes em processos de longo prazo.

Todas essas lacunas revelam continuidades que ameagam as intencgdes de repara-
cdo e compensacao anunciadas do modelo. Dessa forma, juntamente com os problemas
continuados do TTAC, o TAC-GOV. também ecoa limitacdes e lacunas existente na pro-
pria atuacdo do Estado e das empresas em uma perspectiva que se relaciona com proces-
sos histdricos existentes na macrorregido afetada. Interessa-nos compreender essa dina-
mica do ponto de vista de uma atualizacdo de problemas que reconhece as especificidades
do arranjo, mas também aponta semelhancas e continuidades com momentos anteriores.
Assim, articulam-se eventos aparentemente isolados com processos de temporalidade de
médio e longo prazo. A construcdo social de risco para o caso do desastre tecnolégico,
dessa forma, possui vinculacoes e relacbes com processos mais amplos e estruturais. Por
sua vez, esses processos incidem no desenho e execucao das proprias politicas publicas

de reparacdo e compensacdo de danos, conforme demonstraremos no capitulo a seguir.
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4 O Arranjo de Governanca do TTAC pela Perspectiva do Programa
de Protecéo Social

O presente capitulo realiza a investigacao de um caso concreto de politica publica,
a fim de aprofundar a discusséo sobre o quéo (in)suficiente é o arranjo de governanca do
TTAC. Seréa analisado, em especifico, um programa previsto no ambito desse Termo, a
fim de se refletir sobre a execucdo dos projetos em curso. Esse tipo de abordagem se
aproxima dos estudos contemporaneos sobre politicas publicas, na medida em que trata
das possibilidades de producédo de resultados das iniciativas promovidas pelo poder pu-
blico. Para o programa selecionado, utilizamos a metodologia de anélise de governanca
proposta por pesquisadores brasileiros academicamente reconhecidos, tais, como, Ro-
berto Pires e Alexandre Gomides, ambos servidores do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA). Esse instrumental analitico, que foi adaptado para o caso do desastre
tecnoldgico de Fundao, comporta um diversificado suporte informacional. Dessa forma,
para 0 caso em tela, analisei uma extensa documentagdo relativa ao programa que per-
passa atas de reunido, notas técnicas, deliberacoes, relatorios, regimentos, além de entre-
vistas com gestores diretamente envolvidos com a iniciativa.

Isso posto, € preciso pontuar que, antes mesmo do estabelecimento do TTAC, no
contexto imediato do rompimento da barragem, as familias e individuos que sofreram as
consequéncias do desastre tecnoldgico de Fundéo receberam algum tipo de apoio da em-
presa Samarco S.A. Tais iniciativas destinaram-se, sobretudo, aos individuos ou familias
que sofreram deslocamento fisico forcado e consistiram em atendimento aos atingidos
englobando distribuigdo de itens de higiene, alimentacdo, moradia, etc. Com a assinatura
do TTAC, em marco de 2016, dentre outros programas, determinou-se a criagdo do Pro-
grama de Protecdo Social (PPS), sendo a discussdo desse iniciada em novembro deste
mesmo ano. O PPS (UNIAOQ, 2016, p. 43-44) engloba acdes socioassistenciais, medidas
socioculturais, suporte psicossocial e acompanhamento as familias e aos individuos atin-
gidos. Além disso, estabelece 0 apoio aos servicos publicos essenciais nos casos que 0cor-
reram interrupcdo ou descontinuidade do atendimento, bem como a criagdo de um proto-
colo de suporte as pessoas em situacdo de vulnerabilidade social.

Em 2016, a Fundacdo Renova (FR) apresentou um planejamento de execugédo
desse programa focado na protecdo social basica e destinado aos diretamente atingidos
dos municipios de Mariana e Barra Longa, ou seja, os moradores das comunidades afeta-

das pelalama (CT-OS, 2018a). Essa proposta ndo considerou a dimensdo do
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atendimento especial em casos de violacdo de direitos e nem o principio da integralidade
da Politica Nacional da Assisténcia Social (PNAS). Além disso, passou ao largo da con-
cepcéo federativa do Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS) e foi insatisfatoria
quanto a nocao de intersetorialidade e de publico (CT-OS, 2018b). Em 2018, apds uma
série de tentativas de planejamento, o Comité Interfederativo (CIF) determinou que a FR
desenvolvesse o Programa de Protecdo Social sem as lacunas citadas anteriormente. A
partir de entéo, a superacéo desses elementos também foi tomada como bases minimas
para fins de comprovacéo da execucdo do PPS. Em outras palavras, a ndo observancia a
essas determinacdes implicaria ndo cumprimento dos ordenamentos do TTAC. O Comité
ainda estipulou o0 monitoramento e o acompanhamento dos resultados (BRASIL, 2018).

Desde a decisdo supracitada do CIF, novos deslocamentos forgados aconteceram
e Novos projetos tornaram-se necessarios devido ao barramento do Rio Pequeno em Li-
nhares. Assim, hodiernamente, o PPS consiste nas seguintes grandes frentes de acéo: (i)
Planos Estaduais de Protecdo Social, (ii) Planos Municipais de Reparacdo em Protecdo
Social, (iii) Projetos de Enfretamento a Pobreza, (iv) Plano de Contingéncia das AcGes de
Remocédo em Linhares e Sooretama e (v) Plano de Acdo para Atendimento do Rio Pe-
queno e Lagoa de Juparand (CT-OS, 2019) (BRASIL, 2019).

A partir dessa caracterizagdo inicial, observa-se como sucesséo de eventos uma
longa contenda em torno do planejamento e execugdo do PPS que envolve a administra-
cdo publica, a Fundacdo Renova e a sociedade civil. Em termos gerais, de um lado, 0s
atores do poder publico tém atuado pelo primado da integralidade da politica publica de
assisténcia social e pelo alcance territorial do conjunto dos municipios atingidos. De ou-
tro, a Fundacdo Renova tem persistido em um escopo restrito, uma territorialidade con-
centrada em Mariana e em uma institucionalidade rarefeita. A partir do dltimo trimestre
de 2018, com a vigéncia do TAC-GQOV, os atingidos tém vocalizado novas demandas
e/ou apontamentos, tal como o provimento de cestas basicas, pagamento de indenizacdes
e criticas ao funcionamento do TTAC.

Nas proximas linhas, desdobraremos o que foi sintetizado na apresentacao do pre-
sente capitulo, utilizando os dados colhidos nesta pesquisa através de analise documental
e entrevistas, além de outras fontes de consulta. Para tanto, primeiramente, traremos al-
gumas consideracdes metodoldgicas sobre as escolhas e as estratégias de analise das in-
formagdes utilizadas. Na sequéncia, aplicando o ferramental de anélise de governanca,
trataremos de aspectos administrativos, politicos e resultados no &mbito do PPS, con-

forme serd melhor detalhado a frente. Por fim, apresentamos uma sintese dos principais
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achados da investigacéo, a fim de oferecer uma visao geral das dimensdes abordadas e
contribuir com reflexdes de carater mais amplo sobre o arranjo de governanga do TTAC

a partir de um programa concreto.

4.1 Analise do arranjo de governanca do TTAC a partir do estudo de caso
do PPS

O presente capitulo ¢ informado pela metodologia de “estudo de caso do tipo ins-
trumental” (GIL, 2002, p. 138-139). Trata-se de uma abordagem exploratéria com a qual
pretendemos contribuir com a discussdo sobre governanca de politicas publicas conse-
guentes do rompimento de barragens em Minas Gerais. Conforme Cavalcante e Pires
(2018, p. 4-9), atualmente, os estudos sobre governanca tem mobilizado insatisfatoria-
mente aspectos tedricos e empiricos. Nesse sentido, os autores defendem que governanga
ndo se refere a mudancas e reformas pré-definidas, exégenas e, amitde, impostas. Nesse
caso, aponta-se a discussdo mais para uma reflexdo sobre a atuacdo do Estado e suas
repercussdes, especialmente no que tange as dindmicas relacionais. Assim, busca-se apre-
ender a atuacédo de atores estatais e ndo estatais interconectados por ligacfes diversas nas
politicas publicas.

Nesse sentido, as transformac6es recentes do Estado envolvem mudancas nas re-
lacdes entre governo, mercado e sociedade. A producdo de politicas publicas, dessa
forma, tem se tornado mais complexa, uma vez que ha uma multiplicidade de atores en-
volvidos com formulagéo, implementacéo e controle daquilo que o governo se propde a
fazer. O debate sobre governanca, assim, busca captar as mudancas nas formas de exer-
cicio do poder e reflete sobre configurages institucionais do Estado (PIRES, GOMIDES,
2015, p. 197-200). Para o caso analisado, percebe-se justamente essa dinamica, pois as
medidas de compensacao e reparacdo dos efeitos do desastre tecnoldgico de Fundéo en-
volvem mineradoras, OrganizacGes Ndo Governamentais (ONGs), diversos 6rgdos do po-
der publico e variados grupos da sociedade civil.

Em anélise de governanga, 0 ambiente institucional refere-se aos aspectos politi-
cos, econdmicos e sociais. Nos capitulos anteriores, foram evidenciados esses componen-
tes por meio de uma abordagem que sintetizamos como “producdo social de riscos”. J4 o
arranjo institucional na analise de governanca refere-se as regras, a0s mecanismos e as
interacdes dos agentes com vistas a coordenacgéo e a implementacdo de uma politica pu-
blica (GOMIDE, PIRES; 2014, p. 19). Nesse caso, essa abordagem foi introduzida no

capitulo anterior, ao se tratar das principais regras do TTAC e o0s varios desdobramentos
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juridicos instituidos desde entdo. Aprofundaremos essa reflexdo por meio do estudo de
caso do Programa de Protecédo Social (PPS), ou seja, focaremos nas dindmicas relaciona-
das ao planejamento, execucdo, monitoramento, participacdo, controle, representacéo po-
litica e resultados desse Programa.

A analise dos arranjos institucionais de politicas pablicas, do ponto de vista téc-
nico-administrativo, consiste no exame das seguintes dimensdes: recursos humanos, fi-
nanceiros e tecnoldgicos; mecanismos de coordenacdo intra e intergovernamental e estra-
tégia de monitoramento. Além disso, do ponto de vista técnico-politico, tem-se: formas
de interacdo das burocracias com agentes do sistema politico representativo; formas de
participacdo social; interacdo e/ou atendimento aos 6rgaos de controle. Por fim, se tem a
perspectiva dos resultados, o que significa, nesse caso, a dimensdo das metas, dos produ-
tos e das inovacOes (PIRES, GOMIDE; 2014, p. 352-353). A fim de explorar tal ferra-
mental analitico, conforme as especificidades da discussdo no ambito do desastre tecno-
I6gico de Fund&o, procedemos a algumas mediacOes e ajustes. Dessa forma, na tabela a
seguir, temos as perspectivas e as dimensdes do modelo e as equivaléncias analiticas vis-
lumbradas desses componentes para o arranjo de governanca do TTAC no caso do PPS.

Tabela 4: Estratégia Analitica para o PPS

Perspectiva Dimensdes Equivaléncia no TTAC
Disponibilidade de recursos humanos, financeiros e
logisticos.

Forma de coordenacdo dos atores envolvidos e outros
recursos congéneres que contribuem para a articulacéo
e integracéo.

Mecanismos e estratégias de acompanhamento, quali-
ficac8o e quantificacdo dos processos e resultados.
Participacdo, reinvindicacdo, dendncia e manifestacao
dos atingidos.

Auditorias, atuacdo do Poder Judiciario, regramento
do Tesouro Nacional, Tribunal de Contas.

Interagdo com agentes | InteracGes com atores politicos locais, regionais ou na-
politicos cionais que sejam agentes politicos representativos.
Definicéo e alcance dos resultados, conforme prazos
estabelecidos e requisitos predefinidos.

Inovacd@es diversas em instrumentos de gestéo, execu-
¢do, monitoramento e aprendizados.

Fonte: Elaboracdo Prdpria, a partir de PIRES, GOMIDE, 2014.

Infraestrutura

Técnico-adminis- | Mecanismos de coorde-
trativa nacéao

Monitoramento

Participacdo Social

Técnico-politica Funcdes de Controle

Alcance das Metas

Resultados

Inovagdes

Para a analise dessas dimensdes, recorremos as atas de reunido e as notas técnicas

da CT-OS™. Além disso, pesquisamos as deliberacdes e as notificacdes do CIF. Também

15 CT-0S é a sigla de Camara Técnica de Organizacéo Social. A CT-OS é a Camara Técnica responsavel
por monitorar e reportar o andamento e performance do Programa de Prote¢do Social ao CIF. Também é
responsavel por contribuir na elaboragéo e execugdo de outros programas. Para maiores detalhamentos, ver
Regimento Interno das Camaras Técnicas - Unido (2016).
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utilizamos o relatorio de auditoria externa do PPS e fizemos consultas ao Portal da Trans-
paréncia da FR. O detalhamento desse suporte documental segue no paragrafo a seguir.
Foram consultadas 46 atas de reunides da CT-OS realizadas entre abril de 2016 e
julho de 2020, sendo que destas 46 atas, 39 fizerem mencdo ao Programa de Protecdo
Social. Da mesma forma, foram consultadas 58 atas de reunides do CIF para 0 mesmo
periodo, nestas houveram 6 mengdes ao programa em estudo. Dentre 45 Notas Técnicas
da CT-OS emitidas entre outubro de 2016 e julho de 2020, cinco abordaram o PPS.
Quanto as deliberacdes do CIF, tem-se um total de 455 tomadas de decisdo entre maio de
2016 e outubro de 2020, sendo 5 diretamente ligadas ao PPS. Sobre as NotificacGes do
CIF, tem-se o registro de 55 documentos para o periodo indicado e duas destas voltadas
para o Programa em analise. O relatorio de auditoria externa e independente do PPS data
de outubro de 2020 e audita o periodo de 2016 a 2020, tendo sido publicado em setembro
deste ultimo ano. Com as consultas ao Portal da Transparéncia da Fundacdo Renova, ob-
tivemos informacgdes sobre orcamento e execucdo orcamentaria dos anos 2015 a 2020.
Dessa forma, a pesquisa da presente dissertacdo analisou todas as atas, relatérios, notas
técnicas e notificacdes relativas ao PPS no periodo de abril de 2016 a setembro de 2020.
De maneira complementar a analise documental e as informacdes disponibilizadas
no Portal da Transparéncia da FR, procedemos a entrevistas semiestruturadas com oito
servidoras, servidores, pesquisadoras e pesquisadores que atuaram na CIF e/ou no PPS,
em diferentes momentos. O periodo de atuacao desses entrevistados engloba desde o rom-
pimento da barragem de Fund&o até os dias atuais'®. Em relagfo as entrevistas, procura-
mos captar as percepcdes quanto as dimens@es analiticas da governanca do TTAC para o
PPS. Além disso, obtivemos outras informacGes relevantes quanto a rompimento de bar-
ragens e politicas de reparacdo e compensacdo de danos, bem como indicacao de biblio-
grafias relativas ao assunto. As entrevistas foram realizadas no més de novembro de 2020,
por meio de video conferéncia e duraram cerca de uma hora cada uma. Conforme Termo
de Consentimento Livre e Esclarecido da pesquisa, apresentado ao Comité de Etica da
Faculdade Latino Americana de Ciéncias Sociais (FLACSO/Brasil), os entrevistados e as

entrevistadas ndo estdo identificados. Assim, serdo apresentados de forma genérica, sendo

16 Esses profissionais pertencem ou pertenceram a dérgdos publicos, tais como Defensoria Publica (DP),
Ministério da Cidadania (MC), Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA), Secretaria de
Desenvolvimento Social e Trabalho de Minas Gerais (SEDESE-MG), Secretaria de Trabalho, Desenvolvi-
mento Social do Espirito Santo (SETADES-ES), Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF) e Universi-
dade Federal de Ouro Preto (UFOP).
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indicados pelas iniciais E1, E2..., ou seja, “entrevistado 17, “entrevistado 2”, etc., ou P1,

P2, isto é, “pesquisador 17, “pesquisador 2” 17,

4.2 As capacidades técnico-administrativas do arranjo de governanca no
caso do PPS
Pela perspectiva técnico administrativa, a governanca do PPS apresenta proble-

mas em todas as dimensdes analisadas. Na dimensdo da infraestrutura, a execucao do
programa tem limitaces na disponibilidade e contratacdo de pessoal, na parte orcamen-
taria e na gestdo logistica. No aspecto da coordenacao, tem-se problemas de tensiona-
mento entre os atores envolvidos, bem como dificuldade de intersetorialidade entre as
acOes e de articulacdo entre os entes federativos. Por fim, na dimensdo do monitoramento,
tem-se uma delicada dependéncia entre programas diversos, problemas no registro das
informagdes, no acompanhamento dos trabalhos juntos aos municipios e dificuldade na
definicdo de indicadores.

No que se refere a disponibilidade de pessoal no setor pablico, diferentes entre-
vistados apontaram a dificuldade de atuar no &mbito do PPS. Isso porque, na maioria dos
casos, nao foi instituido um regime de dedicacdo exclusiva aos servidores designados.
Assim, além da dedicacdo ao Programa, acumula-se um conjunto de outras funcdes ins-
titucionais ndo relacionadas e, dessa forma, ndo ha disponibilidade de tempo satisfatéria.
O excerto de um entrevistado que atuou entre 2016 e 2017 na CT-OS exemplifica a situ-

acao:

O que eu costumava observar, era que havia a dedicagdo de alguns 6rgaos,
alguns agentes para atuarem no caso com uma certa exclusividade, mas essa
ndo era a regra. A regra era esses agentes acumulando outras questfes do seu
trabalho cotidiano com a questdo do desastre. Ai isso prejudicava demais 0s
trabalhos dos servidores (“E5”, servidor publico, entrevista em 11/2020).

Além do problema de indisponibilidade de servidores, as administracdes estaduais
e municipais tém apresentado dificuldades de contratacdo de pessoal para o desenvolvi-
mento dos projetos do PPS. Em algumas situacdes, os entes estdo impedidos de realizar
admissdes em funcédo das regras de gastos previstas pela Lei de Responsabilidade Fiscal

(LRF). Ainda, tem-se a vedacdo a terceirizacdo do trabalho social com as familias

17 Adicionalmente, ainda no campo da metodologia de pesquisa, reforcamos as experiéncias vivenciadas
enquanto servidor publico membro da CT-OS e da Camara Técnica de Economia de Inovagdo (CT-EI)
entre 0s anos de 2016 e 2019. Essa experiéncia profissional me permitiu ter conhecimento sobre bases de
dados publicas e familiaridade com informagdes utilizadas no ambito desta pesquisa.
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determinada pelas normas operacionais de funcionamento do SUAS. Trata-se de uma
restricdo que direciona o servigo da assisténcia social a profissionais devidamente apro-
vado em concurso publico, isto é, restringe terceirizac6es e outras formas de execucao do
trabalho. Por fim, tem-se municipios, com destaque para aqueles de pequeno porte, sem
capacidade administrativa de organizar um certame de concurso publico'®. Até mesmo o
ingresso de recurso da FR nos cofres pablicos com vistas a contratacdo de pessoal en-
frenta dificuldade de regras contébeis, financeiras e orcamentarias da administracéo pu-
blica, bem como incerteza de destinacao especifica dos recursos aos objetivos pretendi-
dos. Em termos mais técnicos, 0s potenciais recursos provenientes dessa Fundacdo que
poderiam ingressar nos cofres publicos devem seguir as regras de direito financeiro orca-
mentario da administracdo publica e, assim, estdo sujeitos aos controles da LRF e outras
normas incluindo o regime de caixa tnico dos entes *°.

Sobre 0s recursos or¢camentarios para o PSS, conforme Portal da Transparéncia da
FR?, teve-se, a precos constantes, um gasto total com o Programa, entre novembro de
2015 e outubro 2020, de R$ 10.955.138,77. Ja a CT-OS estimou um gasto de R$
15.915.332,97 com as a¢Oes de assisténcia social do PPS para o Estado de Minas Gerais
entre 2018 e 2020. Para o Projeto de Enfrentamento a Pobreza nesse estado, no mesmo
periodo, estimou-se cerca de 280 milhGes de reais. No Estado do Espirito Santo, no
mesmo periodo de 2018 a 2020, projetou-se R$ 2.330.840,84, incluindo o Projeto de En-
frentamento a Pobreza (CT-0S, 2014, pags. 61, 73, 109). Tem-se, portanto, uma projecao
total de gastos na ordem de R$ 300 milhdes para o Programa de Protecdo Social, sem
incluir os gastos estimados para 0s municipios e 0s gastos provenientes de novos deslo-
camentos forgados da populagdo. Comparativamente, considerando o gasto de todos os
programas do TTAC realizados entre 2015 e 2020, o0 montante de trezentos milhdes re-
presentaria 3,26% do total gasto da FR na reparacdo e compensacdo. Considerando o
gasto de fato com o PPS, isto é, quase onze milhdes, esse montante expressa 0,12% do
gasto total executado pela Fundagdo Renova?.

18 O assunto da contratacdo de pessoal para o PPS foi uma pauta recorrente nas reunides da CT-OS. Mape-
amos a incidéncia do assunto na 25% 322, 252 322 342 36%, 372, 402, 418, 428 442 reunido ordinaria dessa
Cémara.

19 Esse assunto foi mapeado na 25%, 322, 34?, 362, 372, 407, 412, 422, 442 reunido ordinaria da CT-OS.

20 www.transparéncia.fundacaorenova.org

21 Comparativamente, o PSS possui potencial orcamentario para ser um dos maiores investimentos da Fun-
dacdo Renova. Isso porque os maiores programas dessa Fundacao, em termos de gastos financeiros, para o
periodo de 2015 a 2020, sdo: “Auxilio Financeiro Emergencial (R$ 1,4 bilhdo); “Ressarcimento e Indeni-
zagdo dos Impactados” (R$ 1,4 bilhdo); “Sistemas de Contengdo de Rejeitos e de Tratamento nos Locais
de Impacto (R$ 1,1 bilhdo)”; “Reconstrucdo de Vilas (R$ 830 milhdes); “Recuperacdo do Reservatorio da
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Quanto aos recursos logisticos, conforme Portal da Transparéncia da FR, tem-se
informagdes de aplicagdo de 11 veiculos para os municipios atingidos, sendo 5 deles des-
tinados a Mariana. Nessa municipalidade, estdo aportados trés veiculos de pequeno porte
e duas caminhonetes. Além disso, também contam com um veiculo de pequeno porte as
cidades de Conselheiro Pena, Bom Jesus do Galho, Ipaba, Caratinga, Naque e Periquito??.
Destaca-se que os recursos para deslocamento em quantidade suficiente sdo fundamen-
tais, dentre outras, para a “Busca Ativa”. Essa estratégia consiste na identificacdo e aten-
dimento aos cidaddos que ndo possuem condic¢des de acessar 0s servicos publicos. Nesse
caso, a indisponibilidade ou insuficiéncia de veiculos € um limitador que dificulta a exe-
cucdo dessa estratégia e contribui para o represamento do publico potencial do PPS.

No que se refere a dimensao da coordenacdo, pode-se afirmar que o PPS acontece
em conformidade a um desenho de rede, visto que ha atores de diferentes espacgos insti-
tucionais e ndo institucionais sem uma relacdo hierarquica ou contratual tipica. Nessa
dindmica, a pauta do Programa tende a ser capitaneada por membros dos governos esta-
duais, federal e de alguns municipios. Além disso, tem-se a participacdo da propria Fun-
dacdo Renova — que € convidada para momentos especificos das reunides. A construcédo
dessa rede, vale pontuar, exigiu uma grande dedicacdo dos atores envolvidos. Segundo
servidora “E3”, que trabalhou no acompanhamento da CT-OS entre 2017 e 2018, entre-
vistada em novembro de 2020, inicialmente n&o existia um entendimento alinhado, entre
0s membros do setor publico, quanto as diretrizes e procedimentos previstos na PNAS.
Dessa forma, foi necessaria a construcao de canais de comunicacao e espacos de interacao
entre poderes publicos municipais, estaduais e federal. Com essa estruturacdo, a dimenséo
governamental na qual o PPS foi concebido adquiriu importante consisténcia e maior en-
volvimento dos agentes governamentais, na avaliacdo da entrevistada. De toda forma,
percebe-se relacdes tensionadas entre os demais atores envolvidos no ambito dessa rede.
Mais precisamente, tal dindmica torna-se visivel por meio das mencdes feitas ao Conselho
Curador (CC) da FR, das deliberacdes do CIF e das manifestaces dos atingidos. O CC
atua como um transmissor de uma visdo e um conceito de prote¢do social mais restrito

para o PPS. O CIF defende uma maior conformidade do Programa as normas de politicas

UHE Risoleta Neves” (R$ 770 milhdes); “Gerenciamento dos Programas Socioambientais (R$ 710 mi-
lhoes); “Recuperagdo das Comunidades e Infraestrutura Impactada (R$ 410 milhdes) e “Revegetagdo, En-
rocamento e Outros Métodos (R$ 350 milhdes).

22 Esse assunto foi mapeado na 352, 4228, 442 reunido ordinaria da CT-OS.
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publicas. Os atingidos, por fim, apresentam reinvindicacdes, criticas e demandas ao ar-
ranjo de governanga instituido®,

Isso posto, em algumas situacdes, membros da CT-OS e representantes do setor
publico questionaram fluxos que estariam a envolver inadvertidamente o Conselho Cura-
dor da Fundacdo Renova no ambito das discussdes sobre o programa. Ou seja, em deter-
minados momentos, 0s encaminhamentos para apreciacdo e tomada de decisdo do CC
eram anteriores as proprias analises técnicas dos membros da CT. H4, ainda, registros de
apreciacOes e potenciais consideracfes desse Conselho, com conotacéo de veto, quanto
as seguintes acdes: Plano de Contingéncia das Ac¢des de Remocdo em Linhares e Soore-
tama, Plano de Acéo para Atendimento do Rio Pequeno e Lagoa do Juparana e contrata-
cao de RH. Esse assunto foi mapeado na 342, 412 e 452 reunido ordinaria da CT-OS. Se-
lecionamos o0s excertos abaixo, a fim de exemplificar tais tensdes entre 0s membros dessa

Céamara e o Conselho Curador da FR:

Em relacdo ao Plano de Ac¢do para reparagdo dos impactos socioeconémicos
da Lagoa Juparand e Rio Pequeno em Linhares, a representante da Fundacdo
Renova considerou um equivoco inclui-lo na discusséo do PPS, visto que ele
engloba uma série de programas e que ele ndo é um plano de Protecdo Social
(...). A representante da Governanca da Fundacdo Renova informou que
esse Plano de Acdo esta sob andlise do Conselho Curador. (...) Sobre a apre-
sentacdo do plano de acgéo relacionado a Lagoa Juparand e Rio Pequeno ao
Conselho Curador, a representante da SETADES considerou gue esse fluxo
esté errado e que antes ele deveria ser apresentado a CT-OS para ser de-
batido com a area técnica para posteriormente ir ao CC (45° RO CT-0S)
(GRIFO NOSSO).

[A representante da FR explicou que] (...) ao longo dos anos de 2017 e 2018,
houve a discussdo acerca do escopo do programa [Programa de Protecdo So-
cial] e, dentro das ac¢des previstas, estdo os planos municipais e estaduais para
trabalhar as acGes de reparacdo. Explicou que foi elaborada as (sic) Nota Téc-
nica 33, para o aprimoramento do escopo do programa, com deliberacéo
do CIF, onde sera encaminhado novo escopo. Mesmo assim, enviou-se ao
Conselho Curador uma APRO estrutural, onde estdo contidas todas as
solicitacdes de aprovacdo das acdes, dentre elas: a contratacdo de RH para
os demais municipios da calha... (34° RO CT-0S) (GRIFO NOSSO).

Necessita-se adequar ao Plano de Contingéncia [Plano de Contingéncia das
Acbes de Remocdo de Linhares e Sooretama] 0 minimo de seguranga para es-
tas pessoas, como qualquer plano de assentamento. A Defensoria Publica foi
acionada para entrar com um processo caso haja atraso da FR e alerta que ndo
se pode esperar 0 Conselho Curador para dar inicio as acdes ja que vai
além do plano material e esta afetando 0 emocional das (sic) pessoal (28°
RO CT-0S) (GRIFO NOSSO).

23 Analisaremos a questdo da atuacéo dos atingidos com maior atencdo na préxima secao, visto que a par-
ticipagdo social é elemento de analise especifico.
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Outro problema que guarda relacdo com a coordenacao da governanca do PPS diz
respeito a integralidade. Nesse caso, o Projeto de Enfrentamento a Pobreza prevé a inter-
setorialidade com outros programas do TTAC que versam sobre acesso a0 mundo do
trabalho, renda e qualificacdo profissional, acesso a alimentacdo e a agua, entre outros
topicos. Contudo, vé-se que a FR tem direcionamento para os projetos especificos da
assisténcia social, isto é, sem efetiva integracdo com outras areas e programas do TTAC.
Essa questdo foi mapeada na 322, 342, 352 36 ¢, 40 @ reunides ordinarias da CT-OS. As
passagens a seguir sdo elucidativas das dificuldades de promocdo da integralidade e da
intersetorialidade da politica de protecéo social no ambito do PPS:

O representante da SEDESE relatou que a NT e 0 escopo do programa trazem
diz respeito a integragdo com outros programas que a Fundacéo Renova exe-
cuta e que esse simples encaminhamento ndo é suficiente. Relatou que a dis-
cussdo foi retomada, pois todos os programas citados pela Fundacdo Renova
na resposta na NT e o préprio escopo sdo da CT-El o que de fato deve ser, ao
pensar na superacdo de vulnerabilidade através da geragdo de renda dessas fa-
milias. (...) Reforcou gue os programas nédo foram pensados na perspectiva
de integralidade para atendimento total aos atingidos. (...) A representante
do Programa de Protec¢do Social da Fundacdo Renova reforgou que a Fundagéo
Renova ndo concordou como o projeto de enfrentamento a pobreza estava des-
crito e concordou que a integralidade ainda é um desafio, mas que a Fundacéo
Renova esta buscando por ela (40° RO CT-0S) (GRIFO NOSSO).

Quanto ao problema da falta de integracdo das acdes pela FR, o relato a seguir de
uma servidora publica “E3”, em novembro de 2020, elucida ainda mais os desafios de

planejamento, execucdo e monitoramento do PPS:

...era tudo muito separado dentro da Fundagdo Renova. Entdo ndo conseguia
saber como fazer, onde procurar. Quando fizemos uma reunido com alguns
dos diretores da Renova sobre 0s programas, eles mesmos ndo usavam a
mesma base de dados, ndo usavam as mesmas informacdes. Isso tudo difi-
culta bastante para o desenho intersetorial. (...) As nossas grandes dificul-
dades de fato era a interlocugdo. N4o tinha interlocucéo. Ela [FR] néo queira
fazer interlocucéo. Isso dificultou muito, porque a intersetorialidade, do meu
ponto de vista, &€ uma estratégia de gestdo. Uma estratégia de gestdo gue
passa por informac8es conjuntas, instrumentos de gestdo conjuntos (pro-
tocolos, publicos, procedimentos). Coisas que facilitem! A intersetorialidade
n&o é facil. E mais um consenso que uma pratica (E3, servidora publica, entre-
vistada em 11/2020) (GRIFO NOSSO).

Além disso, a Fundacéo defende que o financiamento do Projeto de Enfretamento
a Pobreza ndo compde o or¢camento do PPS, pois as a¢des constituem-se de articulagdes
com outros programas que ja possuem orcamento destinado. Em outras palavras, a FR
argumenta que o financiamento desse projeto partira de outros programas previstos no
TTAC a partir de uma estratégia de integracdo dos publicos alvo delimitados no PPS. Tal
assunto esta presente nas atas da 322, 342, 352, 36 2, 40 @ reunides ordinarias da CT-OS. A

citacdo abaixo corrobora com essa divergéncia de entendimento quanto ao financiamento,
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visto que a representante da FR destaca o foco na politica de assisténcia social, além de
reforcar que os recursos para o Projeto de Enfrentamento a Pobreza serdo provenientes

de outros programas:

O representante da SEDESE, Minas Gerais, disse (...) que se existe algum di-
ficultador do projeto, que deva ser citado aqui, para alguma entrega do PPS
(Programa de Protecdo Social). A Renova respondeu gue o foco ainda é a
area de assisténcia social dentro do programa, e neste projeto o encami-
nhamento que estd sendo dado nos dois estados, na perspectiva da pri-
meira apresentacdo feita: esta claro que o financiamento destas acdes ndo
saem do PPS, porque néo foram previstas anteriormente no escopo, e tra-
balha com a articulacdo para dentro dos programas da Renova e no es-
forco de que, todo o publico de PPS esteja sendo atendido nos demais pro-
gramas; para isto, tem que ser desenhada alguma metodologia que se adeque
a esse publico vulneravel (34° RO CT-0S) (GRIFO NOSSO).

Outro problema de coordenacéo refere-se as supostas duvidas quanto a divisdo de
competéncias entre os participantes da CT-OS no &mbito do PPS — especificamente entre
instituicOes publicas e privadas. N&o obstante o entendimento do TTAC de que o Pro-
grama de Protecédo Social ndo se confunde com as func@es precipuas da Assisténcia Social
(BRASIL, 2018), abriu-se um debate sobre as responsabilidades do setor publico e da FR,
conforme se vé na passagem a seguir, na qual membros da FR referem-se ao “redirecio-
namento” dos atingidos ao poder publico, caso ndo sejam “classificados” como “impac-

tados™:

[A FUNDACAO RENOVA] Ressaltou novamente que o grande desafio é tra-
balhar naquilo que é competéncia da Fundagéo ou do Poder Publico, de fato se
ndo se faz busca ativa, que ndo é o papel da Renova, embora ela venha rece-
bendo esta demanda, e quando € pedido o universo das manifestacdes que
chagam pelos canais de relacionamento, quantos % tém a perspectiva de
ser _de fato impactados, e quantos ndo, e precisa-se dai acionar o poder
publico (34° RO CT-0OS) (GRIFO NOSSO).

Por fim, ainda se tem problemas na coordenacao e organizagdo dos trabalhos com
0s municipios. A FR relata dificuldade de tratativas com as prefeituras, com destaque
para a negociacao e a aprovacao dos Planos Municipais de Protegcdo Social. Representan-
tes do governo estadual atribuem essa dificuldade a falta de dindmicas participativas em
ambito local e a uma coordenacdo tardia e timida entre os anos de 2016-2018. Represen-
tantes dos municipios atribuem as dificuldades a falta de tempo habil para a tramitacéo
dos documentos. A seguir, 0 primeiro excerto aponta para as dificuldades de interacéo e
articulagdo com os municipios. O segundo indica para a falta de dindmicas participativas
durante as interacOes. E o terceiro acusa a falta de tempo habil na tramitacdo de docu-

mentos para a tomada de deciséo. Frente a esses problemas, por fim, tem-se o registro da

98



percepgao da servidora “E3” quanto a timidez da coordenacéo do estado de Minas Gerais

junto aos municipios desse estado.

[A representante da FR] relatou que ha grande dificuldade em realizar contato
com 0s municipios e que sera entregue ao CIF diversos documentos que com-
provam a tentativa, visto que sempre é citado que a Fundacdo Renova néo esta
tomando nenhuma acéo (40° RO CT-QS).

O representante da SEDESE considerou gue muitos municipios nao acei-
taram os planos, devido a falta de participacdo das comunidades e pela
forma como ele foi apresentado. (...) a representante do Programa de Prote-
cao Social reforcou que existe uma baixa capacidade de resposta dos munici-
pios e que € necessaria uma mobilizacdo dos estados para conseguir esse re-
torno e esclareceu que a Fundacdo Renova depende do Poder Pablico e dos
Estados (44° RO CT-0S) (GRIFO NOSSO).

O representante da Prefeitura de Mariana esclareceu que para alguns munici-
pios esse plano ndo chegou com antecedéncia e considerou gue essa acao
para ser uma inducdo ao erro, pois com falta de tempo os representantes
do municipio ndo consequem analisar rigorosamente e acabam assinando
(36° RO CT-0S) (GRIFO NOSSO).

No final da nossa gestdo, tentou [governo estadual de Minas Gerais] fazer uma
intervencdo mais coordenada, porque se tivesse feito antes a gente poderia ter
conseguido mais. Isso é uma coisa que é preciso ser dita: a coordenacgéo foi
tardia, do meu ponto de vista. E, além de ter sido tardia, acho também que foi
timida. A intervencdo do governo do estado poderia ter sido mais articulada e
contundente (E3, servidora publica, entrevistada em 11/2020).

Sobre 0 monitoramento, pontua-se, inicialmente, que uma parte importante dessa
atividade no @mbito do PPS depende de um outro programa previsto pelo TTAC, a saber:
0 Programa de Cadastro. A devida execucdo e qualidade das informacdes desse programa
sdo requisitos fundamentais para o Programa de Protecdo Social. O ndo ingresso no ca-
dastro ou a auséncia de informacé&o integras pode vir a comprometer diversas dimensdes
do planejamento e execucdo do PPS. Nesse sentido, pode-se gerar impactos negativos na
delimitacdo do publico e na definicdo de critérios de vulnerabilidade. Tem-se, assim, o
risco de o PPS ndo estar funcionando adequadamente em funcédo de eventuais problemas
no cadastro dos atingidos. Por exemplo, do Programa de Cadastro, desdobra-se a delimi-
tacdo do quantitativo de equipes no PPS, visto que a disponibilizagdo de profissional
acordada no @mbito dos Planos Municipais de Reparacdo em Protecdo Social decorre da
quantidade de familias atingidas, tal como consta da ata da 362 reunido ordinaria da CT-
OS. Por fim, ainda se tem o problema da qualidade e acurécia das informacgdes do Pro-
grama de Cadastro, conforme apontado por um membro da CT-OS em reunido ordinaria

dessa Camara Técnica:

O representante do MPF relatou que 80% dos cadastros presentes no banco
de dados da Fundacdo Renova ndo possuem informacdo de renda, o que
dificulta saber como € a situacdo do antes e depois dessas pessoas e infor-
mou que os 17 mil cadastros que possuem informacdo da renda antes e
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depois, indicam empobrecimento tanto para homem, quanto para mulhe-
res. Ele reforgou a necessidade em realizar o cruzamento de dados, para en-
tender a governabilidade social dessas familias e que o tempo tem passado dei-
xando indicios de empobrecimento e impactos associados, o que da carater de
urgéncia de uma situacao que ainda é desconhecida (38° RO CT-0S) (GRIFO
NOSSO).

Destaca-se que, conforme relato da entrevistada “E3”, foi feito um esfor¢o de in-
tegracdo de informacdes. Nesse sentido, tentou-se uma aproximacao do Programa de Ca-
dastro com o Cadastro Unico da Assisténcia Social. Todavia, a FR optou por uma meto-
dologia propria. Assim, o monitoramento, do ponto de vista de bases de informagdes, tem
uma fonte de registro da Fundacao e possiveis outros registros na base de dados publica
do CadUnico, sendo que essas fontes de informagc&o no estéo interligadas.

O monitoramento ainda compreende o acompanhamento das informacdes relati-
vas aos Planos Municipais de Reparacéo em Protecdo Social. O acompanhamento desses
Planos visa garantir que os requisitos do PPS previstos pela CT-OS sejam observados nas
tratativas da FR com os entes municipais. Nesse sentido, por exemplo, ha questionamen-
tos direcionados a auséncia de municipios no monitoramento ou insuficiéncia das infor-
macoes, sobretudo para o Plano de Contingéncia das Ac¢des de Remocdo em Linhares e
Sooretama e o Plano de Acédo para Atendimento do Rio Pequeno e Lagoa da Juparand
(45° RO CT-0S), além de apontamentos quanto aos procedimentos de pactuacdo dos Pla-
nos de Trabalho com os municipios. Selecionamos, abaixo, duas passagens sobre o acom-
panhamento dos planos municipais, a fim de se indicar as dificuldades de alinhamento
entre as diretrizes da CT-OS e 0os municipios, bem com casos de incompatibilidade das

informac@es dos planos desses entes e a FR:

... a representante do Estado do Espirito Santo sugeriu que a minuta do plano
[Planos Municipais de Reparo em Protecdo Social] fosse novamente enviada
para a CT-OS, para que seja analisado se esta ou ndo de acordo com o es-
copo e afirmou gue a minuta entreque anteriormente veio com muitas in-
formacdes diferentes do gue havia sido acordado e considerou importante
apresentar ao municipios a nota técnica ja deliberada, juntamente com o posi-
cionamento da CT-OS sobre a analise da nova minuta (36° RO CT-0S)
(GRIFO NOSSO).

A representante do municipio de Linhares indicou que, nos planos de trabalho,
0 movimento que foi feito em todos os municipios, foi o de levar a proposta;
quando foi devolvido a CT-0S, o ES fez uma movimentacao, e 0s municipios
do ES ficaram indignados com alguns elementos que apareceram nos planos
municipais, que ndo foram pactuados, e foram dados como validados. Refor-
cou gue os planos apresentados pela Renova ndo tiveram o aval dos mu-
nicipios. Eles ficaram surpresos, pois, ao comparar 0s documentos, eles
estavam diferentes do que receberam anteriormente (35° RO CT-0S)
(GRIFO NOSSO).
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Por fim, as discussdes sobre os indicadores de monitoramento do PPS duram um
longo periodo e ainda ndo foram concluidas. Em breve retrospecto, ao final do ano de
2017, foram apresentadas propostas pela FR e feitas sugestdes de aprimoramentos por
membros da CT-OS (172 e 182 RO CT-OS). Em 2018, as criticas as propostas continuaram
sem grandes avancgos (212 e 26 2 RO CT-0S). Nas reunides de 2019, com a discussdo
sobre revisdo do TTAC, a FR solicitou posterior retomada das reflexdes sobre indicadores
e sinalizou que a extenséo de revisdo estaria a gerar um grande desafio de monitoramento
(36 2e 39 2 RO CT-0S). Em 2020, a situacdo continua com criticas e inconclusdes. No
caso, destaca-se que as metricas focam em municipios e ndo em individuos e, por isso,
sdo insatisfatdrias (432 RO CT-OS).

A andlise da governanca do PPS, do ponto de vista das capacidades técnico-admi-
nistrativas, portanto, evidencia grandes problemas. Tanto a perspectiva da infraestrutura,
quanto a da coordenagdo e do monitoramento estdo em um quadro de dificuldades de
execucdo de elementos centrais, insuficiéncia de recursos ou tensionamento nas instan-
cias de suporte ou tomada de deciséo. Na dimenséo dos recursos humanos, a indisponibi-
lidade de servidores é critica, visto que impacta negativamente no desempenho da CT-
OS. Néo diferente, a dificuldade de contratacdo e a consequente insuficiéncia de numero
de pessoal é outra fonte de problema, pois equipes profissionais multidisciplinares cons-
tituem elemento central da politica de assisténcia social. Na dimenséo dos recursos logis-
ticos, tem-se uma progressiva reducdo da oferta de carro e meios de deslocamento a cada
rodada de negociagdo, tal como informado pela servidora “E1”, que atuou junto ao Pro-
grama entre 2019 e 2020, e nos forneceu a entrevista em novembro de 2020. Em relagéo
aos recursos financeiros, do ponto de vista dos gastos com a reparacdo, destaca-se que 0
PSS possui potencial de ser um dos oito maiores programa do TTAC e atualmente encon-
tra-se entre 0s onze menores em um universo de 42 programa. Ainda quanto ao orga-
mento, a indicacdo de que o Projeto de Enfrentamento a Pobreza depende de uma inte-
gracdo orcamentaria prenuncia dificuldades, conforme argumentaremos a seguir.

Como o TTAC ndo dispde de uma instancia decisoria efetiva para mediar a apli-
cacdo de recursos em situacdo de transversalidade, tende-se a uma area ficar reivindi-
cando a participagdo em cota do orgamento da outra sem grande sucesso. De fato, a area
que realmente dispde do orcamento, na auséncia de coordenacéo e transversalidade, tende
a execucao projetos e acdes em linha com outros objetivos perseguidos. Além do mais, 0
custo estimado do Projeto de Enfretamento a Pobreza pela CT-OS representa uma notavel

projecdo de ampliacdo de gasto com a reparagdo. Dessa forma, por melhor que seja uma
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eventual proposta de integracdo com outros programa e a definicdo do publico potencial,
uma disputa por recurso foi colocada a luz dos valores orgados para o Projeto.

Sobre a tensionamento no desenho de rede do PPS, deve-se considerar que 0s
arranjos de governanca sdo forjados conforme a cultura politica e 0 momento historico
(CKAGNAZAROFF, 2015, p. 15). Assim, argumentamos que o contexto do desastre tec-
noldgico de Fund&o converge para contestagdes e crises, seja em fungdo da severidade
dos impactos, dos procedimentos de investigacao, das possibilidades de participagdo so-
cial, do envolvimento dos municipios, além do contexto politico vivido no pais na ultima
década. Corroboram com esses apontamentos um destaque feito pela servidora “E6”, que
acompanhou o Programa entre 2017 e 2018, e foi entrevistada em novembro de 2020. Ela
destaca 0 momento politico no qual o PPS foi forjado, a saber: um contexto no qual a
administracdo federal estava sob o comando de um governo interino, com baixa confi-
anca, recebendo acusacOes de golpe e retrocessos no campo dos direitos sociais. Esses
aspectos, em diversos momentos, na percepcdo da entrevistada, impactaram negativa-
mente a dindmica administrativa dos programas, inclusive do PPS.

No que se refere ao monitoramento, a governanca do TTAC no ambito do PPS
expressa um quadro de fragilidades. De fato, aos entes restou, no maximo, a funcédo de
apontar limitagdes e riscos nos procedimentos de cadastro, bem como problemas ou la-
cunas nas informacoes registradas. Além disso, ha situacbes nas quais os entes solicitam
dados a FR e estes nem sempre sdo adequadamente disponibilizados. Em outras palavras,
um ativo estratégico como a producao e acesso as informac6es ndo esta plenamente dis-
ponivel a administracdo publica. Tal aspecto limita a capacidade de atuacdo e gestdo do
Estado. Esse fato é ainda mais critico se considerarmos a postura governamental para a

dinamica de informagdes, conforme relato a seguir, oferecido pela entrevistada “E6”:

E a gente ndo tinha apoio do préprio governo federal para usar a maquina fe-
deral para desempenhar isso [monitoramento]. (...). Eu responsabilizo muito o
Ministério que ndo dispbs daquilo que ele tinha para ofertar essa estrutura. En-
tdo, quando a CT-OS é coordenada por um Ministério que tem uma Secretaria
Nacional de Gestéo da Informagdo — nos tinhamos condicGes de criar e quali-
ficar esse processo de monitoramento (E6, servidora publica, entrevistada em
11/2020).

Além disso, caso o0 Programa de Cadastro ndo realize de modo efetivo os proce-
dimentos de insercdo dos atingidos, tem-se o risco de criacdo de “invisiveis”. Esse ¢ um
problema que tem ocorrido em diversas politicas publicas ao longo da historia e parece
ndo ter sido superado no @mbito do PPS, sobretudo ao se considerar que a ultima
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campanha de cadastramento inserida no sistema da FR data de julho de 2019, conforme
relato de servidora pablica E2, que atua na CT-OS de 2017 até os dias de hoje, e foi
entrevistada também no més novembro de 2020. Sem contar, finalmente, a grave auséncia
de indicadores de resultados do Programa e de um processo de monitoramento definido,

mesmo ap0Os mais de cinco anos transcorridos do rompimento da barragem de Fundao.

4.3 As capacidades técnico politicas do arranjo de governancga no caso do
PPS
Pela perspectiva técnico politica, a governanca do PPS apresenta um quadro um

pouco mais heterogéneo. Na dimensédo da participacdo social, tem-se, sobretudo apds o
TAC-GOV, maior vocalizacdo das demandas dos atingidos — 0 que ampliou a pauta de
discussédo sobre o Programa. Na dimensao do controle, destaca-se uma grande atencéo e
preocupacao dos servidores quanto a observancia aos gastos de pessoal. Além disso, ainda
nessa dimensdo, o relatdrio de auditoria externa independente do PPS trouxe informacoes
Uteis para uma reflexdo sobre o desempenho da FR. Ainda na dimensédo do controle, te-
mos alguns apontamentos sobre a atuacdo do Poder Judiciario. Por fim, serdo apresenta-
das reflexdes a respeito da interacdo com os agentes politicos, tais como parlamentares e
chefes de Poder Executivo. Nesse caso, a pequena quantidade de informacdes obtidas nos
fez desdobrar em algumas reflexdes e conjecturas.

A 332 reunido ordinaria da CT-OS, realizada nos dias 21 e 22 de mar¢o em Brasi-
lia, evidencia a ampliacdo de pauta dessa Camara Técnica com a participacao dos atingi-
dos. H& uma combinacao de apresentacdo de demandas, dendncias de irregularidades e
criticas ao funcionamento da governanca do TTAC. As reivindicacdes passam pelo pa-
gamento do auxilio emergencial e da indenizac¢do. Além disso, demanda-se cesta bésica,
denuncia-se o empobrecimento das familias e as dificuldades de acesso ao mundo do
trabalho, sem contar as criticas feitas a organizacdo das reunides da CT-OS e do CIF, e
as acusacdes de procedimentos abusivos por parte da FR. Os relatos do atingidos expres-
sam a heterogeneidade dos territdrios, bem como demonstra a variedade de organizagdes
e até mesmo de individuos que estdo a atuar em torno da reparagao. A titulo de elucidacéo,
0 excerto a seguir aponta para a ampliagdo da pauta de reunido pela perspectiva e com a

participacdo dos atingidos, na medida em que indica a diversidade de temas debatidos:

(...) houve relato dos atingidos sobre a dificuldade em receber a indenizacéo,
mesmo com toda a documentagdo regularizada, sobre 0 pouco tempo que 0s
atingidos tem de fala durante as reunifes das Camaras Técnicas, sobre o
pagamento retroativo sem acertar o valor devido, sobre os problemas gue
a _Fundacdo Renova tem criado no territério, sobre a necessidade de
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mutirdo em Cachoeira Escura onde as pessoas estdo passando necessidades
e ndo conseguem continuar a vida, sobre os atingidos gue estdo na beira do
Rio, em Nagque e mesmo assim ndo foram considerados impactados, sobre pes-
soas que receberam o AFE e ndo consequem receber o PIM, sobre a ne-
cessidade de matriz de danos incluindo outras categorias, sobre a necessi-
dade de respeito por parte das equipes da Fundacdo Renova, sobre atin-
gidos que estdo passando fome no territdrio, sobre a diferenca do que é
levado ao territério do que é apresentado no CIF e na CT, sobre pessoas
acamadas sem receber nenhuma indenizacdo, sobre a impossibilidade de
voltar a cultivar e pescar, sobre a necessidade em receber pelo menos ces-
tas basicas, sobre a falta de continuidade sobre o que é passado para as
equipes da Fundacédo no territorio e sobre a dificuldade em garantir a par-
ticipacdo nas reunides das Camaras Técnicas (33° RO CT-0S) (GRIFO
NOSSO).

Essas manifestacbes podem ser compreendidas dentro de uma logica. Ao n0sso
ver, um conjunto delas se articulam ao empobrecimento dos atingidos e a consequente
busca de solugdes para esse quadro via medidas da FR — seja por meio de cestas basicas,
auxilio financeiro emergencial ou pagamento de indeniza¢do. Outro conjunto de mani-
festacBes, que naturalmente guardam relacdo com a dindmica de empobrecimento, abar-
cam a governanca de uma forma geral e apresentam criticas ao TTAC, no que se refere a
priorizacdo dos gastos em determinadas a¢des, bem como apontam problematizagdes es-
pecificas ao PPS. Nesse sentido, um primeiro aspecto a ser observado diz respeito a situ-
acao de privacdo ou pobreza da populacdo. Nesse sentido, diferentes territorios e em di-
ferentes circunstancias apresentam relatos de fome, dificuldade de acesso a renda e im-
possibilidade de trabalho, conforme exemplificamos com as duas citagdes a seguir. Na
primeira acusa-se um quadro de fome no municipio de Barra Longa e na segunda tem-se

a baixa cobertura do atendimento com cestas basicas no municipio de Naque:

O representante da comissdo de Barra Longa declarou que sua regido € de ga-
rimpeiros e que a Fundagdo Renova ndo os reconhece e ndo fornece cestas
bésica, por isso, a fome também est4 instaurada no local e afirmou que a
Fundacdo Renova sempre encontra justificativas para negar o atendi-
mento (36° RO CT-OS) (GRIFO NOSSO).

O representante da Comissao de Atingidos de Naque alertou sobre os atingidos
vulneraveis que estdo dependendo de alimentagdo, por ndo receberem ainda o
cartdo emergencial (AFE), deixando registrada a necessidade do auxilio pela
Renova das cestas basicas, que até agora contam com apenas sete sendo entre-
gues (...) A comissdo de Representante da Comissdo de Atingidos de Naque
informou que, antes do desastre, a condi¢do que se encontra hoje ndo estava
instalada na regido. (34° RO CT-0S).

As propostas de solucdes para a situacdo de pobreza vivida pelos atingidos emer-
gem juntamente com as denuncias feitas nas reunides da CT-OS. Nesse sentido, uma de-

manda permanente e continuada diz respeito a entrega de cestas basicas, ao pagamento
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do auxilio emergencial e da indenizagdo?*. A distribuicio de cestas basicas ndo tem rece-
bido grande priorizacéo pela FR, embora essa iniciativa esteja prevista no Projeto de En-
frentamento a Pobreza e os atingidos estejam apresentando situacfes de inseguranca ali-
mentar, inclusive nos relatos trazidos a CT-OS. Para a Fundagdo Renova, a entrega de
cestas basicas € uma espécie de concessao aos atingidos, ou seja, ndo possui vinculagédo
com o Projeto e nem representa algum outro programa do TTAC, conforme se constata
pelo excerto a sequir:

A representante da Fundagdo Renova informou que no relatério entregue, tem
a descricdo de todo o processo baseado no TTAC e relatou ndo existe institu-
cionalmente no Programa Protecdo Social algo previsto a liberacdo de
cesta bésica e que o que ocorreu no territério foi uma excepcionalidade e a
partir disso ficou definido que a Fundacdo Renova criaria um protocolo para
que a proposta de extensao de cestas para os demais municipios fosse estudada.
(382 RO CT-0S) (GRIFO NOSSO).

Para os atingidos, por outro lado, 0 acesso a cesta basica € visto como uma luta e
mobilizacdo permanente que envolveu até mesmo a ocupa¢do de um escritério da FR no
municipio de Barra Longa, conforme registrado na ata da 372 reunido ordinaria da CT-
OS. Para esse grupo, a superacdo da fome deve anteceder a definicdo de protocolo de
atendimento em funcéo da urgéncia que envolve esse tipo de situacdo. Além disso, tem-
se propostas de levantamentos dos proprios atingidos para a definicdo daqueles que pre-
cisam do auxilio alimentar da cesta basica. Os dois excertos a seguir registram essa dina-
mica. O primeiro apresenta a ocupacao de um espa¢o da Fundacdo Renova com vistas a
obtencdo do auxilio da cesta basica. O segundo indica uma metodologia de atendimento

daqueles que necessitam de assisténcia alimentar pela perspectiva dos impactados:

A representante da AEDAS informou que a solicitagdo das cestas basicas se
deu a partir de uma ocupacdo feita pelos atingidos no escritério da Fun-
dacdo Renova no municipio [de Barra Longa] e que a proposta do protocolo
definido néo foi aceita e que os atingidos entendem que visita domiciliar ndo é
0 instrumento apropriado para identificacdo das familias em situacéo de vul-
nerabilidade (372 RO CT-0S) (GRIFO NOSSO).

O representante do MAB considerou frustrante realizar grandes discussdes
em relacdo a concessdo de cestas basicas, sendo que esse recurso é emer-
gencial e relatou que 0 MAB criou uma lista de familias, com base em
método criados por eles e que ela esta represada na Defensoria Publica de
MG. Ele solicitou que as entregas das cestas sejam feitas imediatamente e
gue depois seja discutido 0 método. (38° RO CT-0S) (GRIFO NOSSO).

Ainda em relagdo ao acesso as cestas basicas, além de se questionar o recebimento

desse item, os atingidos apresentam denincias sobre a qualidade e/ou a insuficiéncia de

24 Destaca-se que duas dessas trés agdes ndo constam do PPS, visto que o auxilio emergencial e a indeni-
zagdo sdo programas especificos do TTAC: PAFE e PIM, respectivamente.
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itens. Também se questiona o publico atendido, visto que ha uma percepcao de que a
populacdo que se encontra em situacdo de inseguranca alimentar ndo esta satisfatoria-
mente contemplada, conforme citagdo abaixo:

A representante dos atingidos de Naque, esclareceu que de uma lista de 1.600
pessoas vulneraveis entregue a Fundacdo Renova, foram reconhecidas por
ela somente 6 para recebimento deste beneficio [cesta bésica] e relatou os
problemas que vem acontecendo em relacdo a entrega das cestas basicas no
municipio. Ela afirmou que a_cada més a qualidade da cesta abaixou, de
forma gue no més de junho elas foram entregues fora da validade e em
péssimas condicdes, estando improéprias para o consumo (36 RO CT-0S)
(GRIFO NOSSO).

A entrega de cestas basicas chegou em situacdes de denuncias mais graves. Trata-
se de episddios nos quais os procedimentos utilizados pela FR para a defini¢do do proto-
colo de atendimento utilizaram de expediente que ferem a dignidade dos atingidos, como

a transcri¢do a seguir demonstra:

A representante de Barra Longa relatou que a Fundacdo Renova tem feito visita
na casa das pessoas atingidas, para averiguar situacdes de vulnerabilidade e
consequentemente a possiblidade em receber cestas béasicas e informou que
durante as visitas os representantes da Fundagdo Renova abrem os armarios
para verificar se falta alimento naquela residéncia. (...) A representante da
Fundagdo Renova reafirmou que o procedimento da Fundagdo Renova nédo
visa intimidar as pessoas nas suas proprias casas e solicitou gue os atingi-
dos denunciem detalhadamente essa situacdo, através dos canais de comu-
nicacéo (37° RO CT-0S) (GRIFO NOSSO).

Além disso, ha também registros de agressdes verbais de empregados da Funda-
cdo direcionados aos atingidos. Frente a essas denuincias, tanto a FR quanto a coordenacgéo
da CT-OS tém-se manifestado no sentido de apuracéo dos fatos e prosseguimento as me-

didas correcionais cabiveis:

(...) A representante da comisséo de atingidos de Barra Longa relatou a visita
feita ao escritorio da Fundacéo Renova da regido e afirmou que neste dia um
dos atingidos foi agredido verbalmente por um funciondrio da Renova.
Apos solicitagdo de posicionamento, a representante da Fundacdo Renova in-
formou que ao terminar o item de pauta, procuraria a equipe do territério para
conseguir esclarecimentos e defini¢do das tratativas (...). A coordenagdo con-
siderou que as denuincias sdo graves, e que este ponto devera ser levado para
discussdo entre os Ministérios Publicos, Defensorias Pubicas e CT-OS. Neste
contexto, foi sugerido pelos membros da CT-OS que as denuncias sejam regis-
tradas em BO, na ouvidoria da Fundacdo Renova e através de oficio enviado
ao Ministério Publico, com a assinatura de todos os atingidos envolvidos (36?
RO CT-0S) (GRIFO NOSSO).

Quanto ao pagamento da indenizacdo e do auxilio emergencial, embora ndo seja
escopo do PPS, vé-se o questionamento dos atingidos quanto ao recebimento dos valores
em varias reunides. Selecionamos as duas passagens a seguir com essa demanda vindas

de diferentes municipios, a fim de se exemplificar a reincidéncia do pleito em diferentes
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momentos. Nos trechos em questdo temos a referéncia em duas reunides distintas da CT-

OS e de dois municipios, quais sejam: Bom Jesus do Galho e Naque:

A representante dos atingidos de Bom Jesus do Galho relatou que a equipe da
Fundacdo Renova informou que o valor para indenizacdo dos atingidos esta
blogueado e questionou por quem esse valor foi bloqueado e quando sera pago
(392 RO CT-05S).

A representante de Naque informou que os atingidos ndo querem mais receber
as cestas basicas e sim a indenizagdo. O representante de Conselheiro Pena
questionou se um idoso acamado possui prioridade na Assisténcia Social e so-
licitou que a Fundagdo Renova pague a indenizacdo dele (352 RO CT-0OS).

Outras contribui¢des dos atingidos dizem respeito as priorizacdes do PPS. Nesse
sentido, hé criticas que apontam para o desenvolvimento de projetos e planos de protecédo
social ao invés do pagamento de indenizacdes, esta Ultima sendo uma das principais pau-
tas para os atingidos. Especificamente sobre algumas das acdes realizadas pelo PPS, os
atingidos criticaram o carater excludente da oficina de empreendedorismo realizada em

alguns municipios, conforme se depreende das passagens:

Posteriormente, houve um momento de fala dos atingidos, onde eles conside-
raram que a verba dedicada aos planos poderia estar sendo usada para o paga-
mento das indenizaces, solicitaram que seja feita divulgacdo das aces e visita
da Fundacdo Renova ao territdrio e relataram a realidade dos municipios e os
problemas do territério de Baixo Guandu (442 RO CT-0S).

A representante de Revés de Belém questionou quando, de fato, serdo realiza-
dos os pagamentos e relatou que o projeto de empreendedorismo apresen-
tado no municipio ndo foi de acesso para todos, visto gue era necessario
apresentacdo de CNPJ e questionou se essas oficinas citadas serdo abertas
a todos os atingidos, inclusive 0s que possuem baixa renda (40 RO CT-0S)
(GRIFO NOSSO).

Hé& ainda uma espécie de questionamento ou critica quanto ao papel do CRAS por
parte dos atingidos. Da mesma forma, durante as reunides sobre o PPS, também apresen-
tam criticas aos programas de protecdo animal, além de outros problemas, tais como con-
taminacdo da agua, situacdo de saude, etc. O excerto abaixo exemplifica as apreciacdes

trazidas pelos atingidos:

Houve momento de fala dos atingidos, onde [sic] eles consideraram que o
CRAS agora ¢ considerado solucédo para todos os problemas, consideraram que
0s animais tem mais importancia que os seres humanos, relataram a contami-
nacdo e situacao precéria de saide e questionaram a limitacdo da indenizagao
da regido Sooretama, sendo que todos possuem RGP e possuem a mesma ati-
vidade (442 RO CT-0S).

Tendo em vista as criticas dos atingidos, a entrevistada “E2”, citada anteriormente,
rememorou aspectos importantes sobre essa questdo. Conforme essa servidora, a monta-

gem do PPS deu-se anterior a participagdo dos atingidos, ou seja, antes da vigéncia do
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TAC-GOV. Dessa forma, embora tenha tido um esforco de participacdo da sociedade
civil nas oficinas de diagndstico ocorridas, teve-se pouca adesdo. Assim, o PPS assumiu
um carater mais de reforgo do Programa de Atendimento Integral & Familia (PAIF) e do
Programa de Atendimento Especializado da Familia (PAEF) e, de tal modo, tem uma
faceta governamental mais nitida. Por isso, talvez, ndo chame tanto a atencdo dos atingi-
dos, vez que n&o foi uma reinvindicagéo explicita dos mesmos. Ainda de acordo com essa
entrevistada, esperava-se que os atingidos tivessem maior engajamento com o Projeto de
Enfrentamento a Pobreza, visto que as ac¢des incidem sobre necessidades prementes da
populacdo. Contudo, tal expectativa ndo tem se concretizado. Nesse sentido, ela destaca
que ha, por parte dos atingidos, algumas atuacdes de contorno mais individualistas. A
entrevistada revela uma faceta da participacao que expressa menor teor de politizacao dos
atingidos, na medida em gque ndo possui conteudo de organizacdo e atuacdo coletivas.

Conforme dito anteriormente, os relatos apresentados evidenciam uma ampliacédo
de pauta das reunides da CT-OS induzida pela participacdo dos atingidos. Trata-se de
uma dindmica importante, na medida em que contribui para qualificar os diagndsticos,
visibilizar a realidade dos municipios e informar as tomadas de decisdes para o0 PPS. Tem-
se ainda uma tendéncia de tensionamento no ambito dessa Camara Técnica. Em relacdo
a essa tendéncia, entendemos que a participacdo nédo se figura como uma garantia auto-
matica de reparacdo. De fato, € mais um recurso de disputa e de expressao de vozes até
entdo nao ouvidas. Nesse sentido, para os atingidos ficarem mais proximos dos objetivos
que almejam, processos de mudancas, aprimoramentos, aprendizagem, embates e contes-
tacOes tendem a ser continuados ou introduzidos no ambito de uma nocao de participagdo
social mais ampla, ou seja, para além dos dominios jé instituidos?>.

Em relacdo a dimensédo do controle, destacam-se duas questfes: a provisao de re-
cursos humanos para o Programa e uma permanente movimentacdo dos gestores publicos
com o intuito de se garantir a conformidade dessa medida aos controles legais existentes.
Procura-se, assim, observar tanto as regras do SUAS para a contratacdo de profissionais
da assisténcia social, quanto as regras da Lei de Responsabilidade Fiscal no que se refere
a contratagdo de pessoal de uma forma geral na administracdo publica. Nesse sentido, a
Norma Operacional Béasica de Recursos Humanos do SUAS (NOB-RH/SUAS) estabe-
lece a provisdo e manutencéo de pessoal na qualidade e quantidade necessaria para suprir

as necessidades da populacdo por meio de concurso publico (MDS, 2011; p. 16). Em

%5 Agradecemos aos professores P1 e P2, entrevistados nesta pesquisa, pelos apontamentos sobre as dina-
micas da participagdo social.
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funcdo dessa determinacéo, a prefeitura de Mariana recebeu notificacdo do Ministério de
Desenvolvimento Social quanto ao descumprimento dessa regra no &mbito da execucédo
do PPS.

Tendo em vista a vedacdo de terceirizacdo no ambito do SUAS, a alternativa de
suplementacédo de pessoal que emergiu apontou para a contratacdo de servidores pablicos
pelo instituto do concurso. Contudo, essa definigdo fez surgir preocupacao relacionada
com a LRF. Esse diploma legal estabelece pardmetros que determinam a contratacdo de
pessoal, conforme a disponibilidade de Receita Corrente Liquida. Alguns dos entes atin-
gidos pelo desastre tecnoldgico de Fund&o, entretanto, ndo tem se encontrado em confor-
midade com os parametros estipulados nesta referida lei. Pontua-se que o controle desse
tipo de norma envolve a Secretaria do Tesouro Nacional - STN. Esse 6rgéo, caso o ente
ndo observe as determinacdes da LRF, dispde de recursos para bloqueio de transferéncias
voluntéarias, impedimento de contrataces de operacao de crédito, dentre outros constran-
gimentos e punigdes a gestao fiscal dos entes federativos. Além da STN, os Tribunais de
Conta controlam as infracOes relacionadas a gastos de pessoal. Nesse caso, as sangdes e
penalidades podem culminar em cassacdo de mandato, recluséo, detencéo, inelegibilidade
e multa. (BRASIL, 2000).

Frente a essas vedag0es e controles, vé-se um conjunto de tentativas da CT-OS no
sentido de garantir conformidade legal a necessidade de contratacdo de equipe. As estra-
tégias sdo variadas, envolvem pesquisas de alternativas pelo proprio Ministério do De-
senvolvimento Social, pela Defensoria Publica e pelo Ministério Publico, bem como apu-
racdo das procuradorias juridicas dos estados e dos municipios. Discute-se ainda a possi-
bilidade de formac&o de consdrcios, variacGes periddicas da receita, novas regulamenta-
¢cBes em funcéo das excepcionalidades que caracterizariam o desastre tecnoldgico de Fun-
dao. Seja como for, nenhuma das tentativas foi conclusiva e a contratacéo de equipe ob-
servando devidamente os controles legais continua em aberto?.

Além disso, ainda na dimensédo do controle, 0 TTAC previu a atividade de audi-
toria dos 42 programas, por uma entidade externa e independente. Nesse sentido, o PPS

foi auditado recentemente,?” sendo realizada a certificacio de todas as a¢Ges apresentadas,

% Esse assunto esteve presente, sobretudo, na 362 e 372 reunido ordinaria da CT-OS.

27 para maiores informagdes, ver: “Auditoria Externa Independente. Programa de Protegdo Social (PG 005).
Apresentacdo dos resultados da avaliagdo das a¢Bes reportadas pela Fundacdo Renova no ambito do PG
005>, Documento disponivel em https://sei.ibama.gov.br/processo_acesso_externo_con-
sulta.php?id_acesso_externo=11021&infra_hash=95c8fa8304bce85a7649ecd948c2fa27, acesso em 27 de
outubro de 2020.
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bem como checada a veracidade e a inspecionadas as evidéncias das medidas declaradas
nos relatorios da FR. De uma forma geral, a auditoria constatou que as a¢fes anunciadas
pela FR estdo comprovadas por via documental. Entretanto, devido a ndo definicéo e
aprovacao do escopo do PPS, ndo se fez uma discussdo mais ampla sobre a adequacéo
dessas acOes. A auséncia de indicadores mais precisos inviabilizou uma reflexdo mais
aprofundada. Retornaremos a esse topico na analise dos aspectos relacionados aos resul-
tados do PPS.

Um ultimo elemento do controle diz respeito a atuacao do Poder Judiciario. Nesse
caso, destaca-se o um distanciamento desse Poder, ndo obstante o principio da inafasta-
bilidade do controle judicial constante do ordenamento juridico brasileiro. Como conse-
quéncia, acena-se para maiores prazos de andamento dos processos, ao se acionar a ins-
tancia judicial no ambito do TTAC. A transcricdo a seguir, proveniente da entrevista com
“E5”, servidor publico mencionado anteriormente, é didatica quanto aos impactos das

formas de atuacdo do judiciario no &mbito do desastre tecnoldgico de Fundao:

O TTAC é uma instancia que envolveu diversos atores e deixou o controle
judicial na margem, no principio da inafastabilidade do controle judicial... E
assim, o juizo optou por ndo participar, nem da interlocugéo, ndo acompanhar
isso de nenhuma forma. Nem mesmo como observador ou encaminhar obser-
vadores, ficou um Poder mesmo como uma instancia de fiscalizacéo e controle.
A medida em que ele ndo participou dessas instancias, o intuito do TTAC se
perde, porque a gente tem um ator que ndo se envolve na seara, mas que da a
palavra final... quando vocé leva a palavra final para esse ator, vocé tem que
retornar alguns pontos... primeiro essa pessoa tem que ta inteirada do que esta
sendo discutido e as empresas [mineradoras] entenderam, pelo que tenho visto,
é uma ilagdo, que talvez isso fosse interessante, no sentido de permitir que o
processo fosse sobrestado aguardando essa defini¢do. Entdo o que a gente viu
muito no TTAC é o esgotamento das conversas dentro do TTAC, mas esse
esgotamento ndo era valorizado no Poder Judiciario e levava sempre a um re
start, como se fosse do zero, dessa conversa (E5, servidor publico, entrevistado
em 11/2020).

Sobre a ultima perspectiva da dimenséo técnico politica, qual seja, a interacdo com
o0s agentes politicos representativos, tem-se apenas duas mencdes a essa dindmica. A pri-
meira, conforme a entrevistada “E3”, a época de elaboracao do PPS, a Assembleia Legis-
lativa do Estado de Minas Gerais abriu uma discussao sobre a regulamentagédo para 0s
atingidos de barragens no Estado e foi possivel oferecer algumas contribuigdes que re-
percutiriam no Programa, tal como a defini¢éo de atingidos. Contudo, os desdobramentos
da aprovacdo dessa legislacéo e integracdo com as politicas pablicas ndo foram acompa-
nhados posteriormente a esse momento. A segunda mencéo foi apresentada pelo entre-
vistado “E5”, igualmente ja caracterizado. Trata-se de algumas sinalizagdes de abertura

de um CPI na Assembleia Legislativa do Espirito Santo sobre os andamentos dos
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trabalhos da FR, além de alguns poucos acompanhamentos em comissdes especificas. O
contexto desses debates sugere alguma atencéo ao PPS, mas, tal como no caso da regula-
mentacdo, ndo foi feito um acompanhamento pelos membros da CT-OS. Além dessas
interacdes com o ambiente politico legislativo, por fim, também ndo se teve grandes in-
teracBes com representantes maximos do Poder Executivo. De fato, somente em uma das
primeiras tratativas para o desenho do PPS, que consistiu em uma oficina com 0s muni-
cipios, fez-se a previsdo da participacdo do(a)s prefeito(a)s. Naquele momento, previu-se
a realizacdo de uma oficina com os agentes municipais a fim de tracar as linhas gerais do
planejamento do PPS envolvendo atores para além da politica de assisténcia social, tal
como os chefes do Poder Executivo municipal. Todavia, também néo se teve desdobra-
mentos posteriores (08° RO CT-OS).

Frente a essa baixa interagdo com o sistema politico, a entrevistada “E2” destacou
dois argumentos importantes. O primeiro diz respeito ao fato de a assisténcia social ndo
ser vista como uma prioridade por boa parte dos governantes. Assim, para ela, a baixa
interacdo com atores do sistema politico guarda relacdo com as pautas e agendas priori-
tarias dos representantes da populacdo. O segundo argumento refere-se ao historico do
desenvolvimento da politica de assisténcia social no Brasil. Trata-se de uma montagem
que procurou superar a nogdo de caridade e de paternalismo. A profissionalizacdo da as-
sisténcia social, assim, busca uma politica pablica universalista, isondmica e laica. Nesse
sentido, a fim de evitar os efeitos deletérios de assistencialismo, tem-se a tentativa de
afastamento de praticas demagdgicas existentes em diferentes momentos da dinamica po-
litica. Complementarmente a essa reflexao, Pires e Gomide (2014, p. 366-367) destacam
que o arranjo institucional de governanga do Programa Bolsa Familia (PBF) ¢é “relativa-
mente blindado contra a influéncia de parlamentares e partidos politicos (p. 367)”. Mesmo
com essa caracteristica, entretanto, os autores destacam que o PBF possui mecanismos de
eficiéncia e legitimidade com outros agentes politicos, tais como espacos intergoverna-
mentais de planejamento, negociacao e implementacgdo, além dos préprios conselhos de
assisténcia. Dessa forma, intuimos que algo desse desenho institucional pode estar sendo
emulado no ambito do PPS. Somamaos, por fim, um apontamento feito pelo entrevistado
“E5”. Segundo ele, o CIF sempre perseguiu ser uma instancia somente do Poder Execu-
tivo e, embora essa seja uma decisdo politica, foi apresentada como uma escolha “téc-
nica”. Tal opg¢do, assim, explicita mais uma fonte explicativa para a baixa interagao do

PPS com o sistema politico representativo. Vale pontuar que, conforme esse servidor,
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havia sinalizacfes de parlamentares interessados em participar do Comité, mas essa de-
cisdo ndo foi efetivada a época em que ele acompanhou os trabalhos da CT-OS.

Em sintese, as capacidades técnico politicas do PPS trazem alguns avangos e evi-
denciam novas limitacdes. Por um lado, a baixa interacdo politica que acabamos de dis-
cutir € uma lacuna. Além disso, os possiveis efeitos da atuacdo das representantes legais
das mineradoras junto ao Poder Judicidrio podem representar um risco de atraso na exe-
cucdo dos projetos, conforme sugeriu o entrevistado “E5”. Por outro, a participagéo social
dos atingidos trouxe novos desafios ao Programa, conforme detalharemos a seguir.

Pontua-se que as manifestacGes dos atingidos evidenciaram ainda mais o pro-
blema da intersetorialidade. Aos apresentarem suas pautas e reinvindicacgoes, eles procu-
ram a superacgdo das privacOes e das necessidades que estdo vivendo. Trata-se de uma
intervencdo gque se configura como uma espécie de confluéncia de pautas, na qual esta-
riam sintetizadas as dificuldades, dilemas e empobrecimentos. Por um lado, essa dindmica
gera o desafio de maior integracdo, melhor tradugéo das demandas e aprimoramento da
coordenacdo dos programas e agdes no ambito da governanga. Por outro, tem-se uma
possibilidade de aperfeicoamento da compreensédo dos impactos do desastre tecnolégico
e uma maior qualificacdo das demandas necessarias para a efetiva reparacdo. Além disso,
essa dindmica tente a pressionar processos de mudangas no @mbito da governanca de
forma ndo linear, ou seja, provavelmente, acontecera experimentos de tentativa e erro até
se estabilizar uma forma mais adequada de conducéo dos trabalhos. Dessa maneira, pos-
sivelmente, sera exigido alto dispéndio de energia politica dos atingidos. Isso porque €é
plausivel que se oscile entre avancos, retrocessos e paradas nas disputas pelos rumos e
sentidos das acOes e programas.

Considerando o conjunto de problemas levantados até 0 momento, tem-se uma
imagem de dificil compreensdo do ponto de vista de uma acdo de protecdo social no que
se refere ao controle externo. O movimento em busca de uma forma adequada de contra-
tacdo, a ndo obtencdo dessa forma e a permanente necessidade de pessoal é critico. 1sso
porque tem-se, a0 mesmo tempo, uma demanda premente de contratacdo e uma inviabi-
lidade insuperavel de curto prazo de realizagdo da mesma, nos marcos das regras perse-
guidas pelos atores.

De fato, esses gargalos, ainda que em termos caricaturais e de uma forma geral,
tém sido tratados como mais afeitos a realidade da administracdo publica. Dessa maneira,
com o modelo de gestdo de uma fundacdo de direito privado, que se configurou na FR,

supds-se maior capacidade de superagdo das amarras juridicas e administrativas, tal como
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argumentam Batista Junior, Vieira e Adams (2017). Contudo, essa promessa parece ndo
ter sido alcangada no que se refere a governanca para o caso do PPS. Sabemos que pro-
blemas de governanca séo complexos, envolvem um conjunto de atores em processos
interativos de responsabilidade compartilhada e depende de processos alinhados, integra-
dos e devidamente mediados. Logo, tem-se a necessidade de um modelo adequado de
gestdo ndo somente para uma (ou algumas) das partes do que compdem o arranjo institu-
cional do PPS. E preciso capacidades de planejamento, execucdo e monitoramento para
todos as instituicdes envolvidas, conforme especificidade das mesmas — 0 que nao foi

possivel constatar na analise do caso em questdo, o Programa de Protecdo Social.

4.4 Os resultados do PPS a partir das capacidades administrativas e politicas
do arranjo governanga do TTAC
Pela perspectiva dos resultados, a governanca do PPS apresenta descumprimento

de prazos e auséncia de comprovacao das entregas. Trata-se de uma situacdo, a0 nosso
ver, que se materializa pela inobservancia das bases minimas determinadas pelo CIF.
Além disso, a indefinicdo de escopo e de indicadores de monitoramento do Programa
dificultam ainda mais a avaliacdo das entregas realizadas. Da perspectiva das inovacgoes
encontramos algumas informacg6es sobre mudangas em processos, papéis, abordagens,
aprendizados e modelos de gestdo, com destaque para contribuicBes aportadas pelos atin-
gidos.

O TTAC, firmado em 02 de margo de 2016, estabeleceu que o PPS teria inicio em
até 30 dias a partir da publicacdo desse termo e duracéo de trinta e seis meses (UNIAO,
2016). Tendo em vista esse prazo, existem dois apontamentos iniciais a serem feitos. O
primeiro diz respeito ao proprio escopo do programa, ja que reiteradas Notas Técnicas da
CT-OS e deliberagdes do CIF solicitaram observancia as bases minimas para a execu¢do
do Programa sem o satisfatdrio atendimento pela FR. Essa situacdo configura ndo execu-
cdo do PPS dentro dos prazos e parametros estipulados. O segundo, que é uma conse-
quéncia do primeiro, trata da auséncia de indicadores de resultados do Programa. Nesse
caso, 0s impactos e os resultados alcancados e/ou pretendidos ndo possuem métricas e
sistematica de acompanhamento — o que impede a comprovacéo e aferi¢do dos produtos
que foram tidos como entregues pela Fundagdo Renova.

De fato, em contexto de disputa por entendimentos entre CT-OS e FR, 0 espago
para os resultados tende a torna-se diminuto, visto que prevalece uma contenda sobre os

rumos do planejamento e da execugdo. Trata-se de um impasse evidenciado pela
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inobservancia das bases minimas que, por sua vez, se fundamentam em Notas Técnicas e
foram ratificadas em deliberacdo do CIF. Nesse sentido, todos os entrevistados, com ex-
cecdo de “E6”, que acompanhou somente a dinamica de desenho do Programa, revelaram
percepcao de ndo alcance das entregas e resultados. Além disso, entre eles, foram recor-
rentes o sentimento de frustracdo, cansaco e percepcao de morosidade, ndo obstante os
esforgos de garantir o desenho do Programa conforme a modelagem da Politica Nacional
de Assisténcia Social (PNAS).

Mesmo com essas limitacfes, procedemos a uma sistematizacdo das principais
atividades reportadas no relatdrio de auditoria externa independente citado anteriormente,
a fim de refletir sobre algumas dimensdes dos trabalhos realizados pela Fundagéo no am-
bito do PPS. Pontua-se que as tarefas analisadas ndo refletem os debates sobre as bases
minimas de execucdo do Programa. Na verdade, correspondem, majoritariamente, as
acOes alinhadas aos entendimentos de escopo para o PPS pela Fundacdo Renova. Isso
posto, adiante compilamos as a¢des auditadas e, na sequéncia, fizemos uma categorizacao

das mesmas.

Tabela 5: A¢bes Auditadas do PPS pela Auditoria Externa

Temas Acdes
1) Disponibilidade de acomodacg&o para as familias atingidas em Mariana e
Barra Longa;
Assisténcia Emer- 2) Plan_o de atuagdo conjunt_a em Mariana e Barra Longa;
gencial 3) A|_00|o a_lo.S_UAS em Mariana e Barra Lo.nga; o
4) Disponibiliza¢do de veiculos para atendimento aos atingidos;
5) Mobilizagdo de equipe suplementar em Barra Longa (para assisténcia
emergencial);
Continua.
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6) Mobilizacdo de equipe suplementar em Barra Longa (para fortalecimento
da Politica Publica de Assisténcia Social);

7) Capacitagdo de curta duracéo para profissionais da Assisténcia Social de
Mariana e Barra Longa;

8) Oficinas participativas com gestores municipais para elaboracéo dos Pla-
nos Municipais de Reparacéo;

9) DiscussBGes com o0s governos estaduais sobre os Planos de Reparacdo em
Protecdo Social;

10) Visitas de adesdo ao Plano de Reparacdo em Protecdo Social nos munici-
pios;

11) Elaboracédo dos Planos de Reparacdo em Protecdo Social;

12) Execucdo do Plano de Reparacdo em Protecdo Social em Mariana;

13) Apoio ao planejamento das atividades do Projeto Recriavida em Mariana;

14) Entrega de imével, mobiliario, equipamentos para o CREA, a Unidade de
Acolhimento a Mulher e ao Servigo de Convivéncia e Fortalecimento de

Fortalecimento da Vinculos (SCFV) de Mariana;
Politica Publica | 15) Suplementacdo de mao de obra em Mariana;
de Assisténcia So- | 16) Entrega de veiculo a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social e
cial Cidadania de Mariana;

17) Homologacédo do Planos de Reparacdo em Protecdo Social de Mariana;

18) Oficinas de educacéo financeira em Caratinga, Rio Casca, Mariana, San-
tana do Paraiso, Barra Longa, Rio Doce e Ipaba;

19) Capacitacdo de operadores de Protecdo Social para 0 Municipio de Mari-
ana;

20) Elaboracéo Conjunta de Plano de Trabalho com 32 municipios atingidos
de MG e ES;

21) Suprimentos e brinquedoteca do CRAS de Barra Longa;
22) Oficina do SCFV com 40 idosos e 23 acompanhantes;

23) Entrega de cinco brinquedotecas em Mariana;
24) Locacdo e entrega de automoveis para 0 municipio de Mariana;
25) Insumos para o SCFV de Mariana;
26) Oficinas de Educagdo Financeira para 24 municipios do Estado de Minas
Gerais;
27) Oficinas de adequacéo dos Planos de Repara¢do dos municipios;
28) Elaboracdo dos mapas de vulnerabilidade e matriz de acGes integradas
para 0s 42 municipios;
29) Oficinas de Educacdo Financeira para oito municipios do Estado do Espi-
Priorizacdo junto rito Santo;
aos Programas da | 30) Apoio as familias de Linhares e Sooretama atingidas pelo alagamento da
FR Lagoa Juparang;
31) Oficina de trabalho para a¢des integradas;
32) Planos de Acéo Integrados entre PPS e Programas de Cadastro, Pesca,

Agro Floresta, Economia e Inovacéo;
Fonte: Auditoria Externa Independente. Programa de Protecdo Social (PG 005). Apresentacdo dos resulta-
dos da avaliacdo das acdes reportadas pela Fundacdo Renova no &mbito do PG 005. Elaboracéo propria.

Das 32 acOes do PSS auditadas, 17 foram destinadas exclusivamente aos munici-
pios de Mariana?® e/ou Barra Longa, a saber: a¢des de “1” a “3”, de “5” a “7”, de “12” a
“177,4197, 217,237 e “25”. Presume-se que acdes “4” e “22” foram também destinadas

somente a esses dois municipios. Todavia, como esse atendimento pode ter acontecido

28 As acoes referentes a Mariana derivam de um TAC especifico assinado por esse municipio, 0 Ministério
Puablico do Estado de Minas Gerais, a Samarco S.A., a Vale S.A., a BHP Billiton Brasil LTDA e a Fundagédo
Renova na data de 25 de abril de 2019. Logo, contam com suporte jurisdicional para além do TTAC e,
portanto, ultrapassa nosso escopo de investigacao.
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em outros municipios, ndo temos condig¢des de concluir com a documentagédo consultada,
visto que a mesma ndo faz uma especificacdo dos municipios que receberam esse tipo de
atendimento. Deixamos essas duas agdes, assim, sem classificagdo na presente pesquisa.
Das acdes destinadas a maioria dos municipios e/ou estados, bem como integracao entre
0S programas, percebe-se que 9 sdo tarefas tipicas de planejamento ou diagnostico — in-
cluindo entre elas a troca de e-mails e agendamento de reunides, conforme atestado pela
auditoria. Logo, nao expressam producdo de resultado com os individuos e familias. Séo
medidas exemplificativas desse tipo de atividade de planejamento as agdes “8” a “11”;
“27” «“28”, “31”, “32”. Assim, as 3 ac¢des que envolvem algum tipo de entrega e/ou aten-
dimento referem-se a tematica educagdo financeira, a saber: acdes “18”, “26” ¢ “29”.
Reforca-se que esse assunto ndo € uma demanda recorrente nas atas e notas técnicas da
CT-0S, nas deliberagdes ou notificacdes do CIF e tampouco nas falas dos entrevistados.
De fato, no que se refere ao tema, as manifestacdes dos atingidos tratam prioritariamente
do pagamento das indenizacfes e/ou auxilios. Em outras palavras, fala-se mais de rece-
bimento daquilo que é entendimento como um direito e menos de educacdo financeira
quanto ao usufruto desse direito.

Considerando as a¢des da tabela anterior e a classificacdo ora apresentada, infere-
se que os esfor¢os de atuagédo estdo concentrados em acgdes relacionadas a educacéo fi-
nanceira, planejamento e atendimento aos municipios de Barra Longa e/ou Mariana?®.
Dessa maneira, constata-se que o escopo de atuacdo da FR no ambito do PPS tem-se
concentrado territorialmente nesses dois municipios. Quando ha execucdo de alguma
acao, foca-se em tarefas nao prioritariamente deliberadas pelo CIF. Por isso, entendemos
que a auséncia de resultados e as tarefas executadas até 0 momento refletem uma conti-
nuidade do modelo de atendimento prestado pela Samarco no contexto imediato do rom-
pimento e das primeiras propostas de planejamento apresentadas pela FR.

Frente a essa constatacéo, questionamos aos servidores entrevistados qual seria a
motivacao dessa linha de atuacdo por parte da FR. Trata-se de um n&o aprofundamento
dos impactos e das medidas de reparagdo, conforme serd demonstrado logo a seguir.
Nesse sentido, foi indicado pelas entrevistadas “E3” e “E6” que a resisténcia da FR em
implementar o PPS guarda relacdo com a qualificacdo do diagnostico do impacto e a
possibilidade de se instituir um servigo permanente de assisténcia aos atingidos em fungéo

dos efeitos continuados do desastre tecnoldgico. Em outras palavras, a protecdo social

29 Para melhor compreensdo, ver pagina 91.
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nos termos propostos para 0 PPS geraria melhor compreensdo dos efeitos da tragédia,
definicdo e quantificagdo mais precisa do publico alvo do Programa e, ainda, melhor de-
limitacdo das acBes de reparacdo necessarias. As duas transcri¢cdes a seguir elucidam a
possibilidade de as medidas de reparacdo proposta no @mbito do PPS se tornarem um

servigo publico continuado:

A partir do momento em que a gente conseguisse, e essa era a disputa, se a
gente conseguisse que a Renova colocasse recursos la no Fundo Municipal de
Assisténcia Social ou no Fundo Estadual de Assisténcia Social... isso, no nosso
caso da assisténcia social, viraria servigo continuado. Ela [Fundagéo Renova]
sabia disso: ia virar servico continuado! E tem estudos ja dizendo, inclusive eu
vi um livro da Universidade Federal, da Escola de Medicina, estudos dizendo
que as consequéncias [do rompimento da barragem de Fundao] néo tem
data... S8o consequéncias duradouras, perenes. Entao essa era a grande
discussao e por isso ndo investir em estruturas de Estado. Estruturas que,
de uma certa forma, reconhecem a perenidade da situa¢do. N&o é um pro-
blema pontual, como eles queriam nos apresentar. Era e sdo problemas
graves, continuados (E3, servidora publica, entrevista em 11/2020) (GRIFO
NOSSO).

Toda a manobra vinha com esse pano de fundo: quanto mais o Programa se
aproxima da politica publica, mais 0s municipios e os estados conseguem evi-
denciar os impactos. E os impactos da assisténcia social ndo sdo repara-
veis... ndo sdo apenas danos. S&o impactos relacionados a todo contexto da
fragilizagdo dos vinculos, das perdas pelas familias e comunidades no
campo das relagdes e em um campo muito subjetivo — que vai repercutir
durante anos. Entdo, a grande manobra, o pano de fundo da Fundagdo Renova
era esse, era essa a preocupagdo: quanto mais o Programa se estreita com a
politica publica, maior é a condigdo dos estados e municipios evidenciarem o
impacto e o impacto a longo prazo — o que nds sabemos que temos. Entdo, sem
davida nenhuma é isso. E o terreno ardiloso se deu ali muito em cima da fala
de que a Fundacdo ndo vai desempenhar a responsabilidade governamental.
Na verdade, esse era o grande discurso para ndo se ter essa aproximacao
do Programa, porque eles sabiam que isso se tornaria bastante a longo
prazo (E6, servidora publica, entrevista em 11/2020) (GRIFO NOSSO).

Quanto as inovacdes, tem-se referéncias a alguns aspectos transformadores e
aprendizados com o PPS do ponto de vista das politicas publicas. A entrevistada “E1”
destaca o potencial de aprendizado do desenvolvimento de projetos em parceria com a
iniciativa privada. I1sso porque a oferta de servicos publicos da assisténcia social acontece
majoritariamente atraves da provisdo estatal. Quando ocorrem parcerias com a iniciativa
privada, existe regulagdo e controle do setor publico. Esse modelo, entretanto, ndo é a
realidade para o PPS e do TTAC. Por isso, a governanca foi apresentada como uma pos-
sibilidade de inovacdo, visto que hd um grande embate em torno das bases minimas e,
portanto, dos rumos e dos sentidos do Programa. Logo, ainda ndo ha de se falar em apren-
dizado e transformacéo efetiva para o caso, ndo obstante certo potencial de acontecimento

em algum momento futuro.
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Outra inovagao apresentada pela entrevistada “E2” diz respeito a alguns dos ins-
titutos criados pelo TAC-GOV. Nesse sentido, as Assessorias Técnicas sdo vistas como
importantes componentes de efetivacdo dos direitos dos atingidos. Contudo, pontua-se a
auséncia dessa funcéo em todos os territorios da Bacia do Rio Doce e uma variedade de
formas de atuacdo de cada uma delas. Nesse mesmo sentido, também foram destacadas
como inovag0es as contribuicOes dos experts pelo entrevistado “E5”. Para ele, essa fungio
tem aportado importantes contribui¢es de natureza técnica e tenta equiparar as capaci-
dades do setor publico, mais especificamente Ministério Publico, com o corpo de funci-
onarios da FR. Isso porque a equipe da Fundacdo possui dedicacdo exclusiva ao caso,
condicdo que nao é realidade para boa parte dos servidores publicos envolvidos com as
medidas de reparacdo. Destaca-se, entretanto, que a entrada desses profissionais em cena
atenuou ou afastou a participacdo do Ministério Publico nos debates e discussdes en-
quanto uma institui¢do de justiga, na visdo da entrevistada “E1”.

Ademais, para a entrevista “E3”, o PPS induziu uma nova compreensao territorial.
Via de regra, 0s servigos socioassistenciais sdo ofertados em ambientes urbanos. Como o
desastre tecnoldégico de Funddo envolveu uma vasta zona rural da bacia do Rio Doce,
tem-se mais um aprendizado, na medida em que foi necessario repensar as dinamicas
territoriais em contextos de emergéncias e as formas de atendimento em areas rurais. Des-
tacam-se, assim, novos desafios de regionalizacdo do servico de prote¢éo social especial
no Estado de Minas Gerais e a perspectiva de se estruturar a protecdo basica a longo
prazo, ou seja, para além de contextos de calamidade que se voltam sobretudo para curtos
periodos de tempo.

Hé ainda algumas proposi¢des vindas dos atingidos que refletem o grau de inova-
cdo que o TAC-GOQV pode estar a induzir no ambito da governanca do TTAC. Essas
propostas refletem diferentes niveis de compreensdo das possibilidades de interacdo e
atuacdo junto a administracdo publica. Ressalta-se, primeiramente, a demanda pelo rece-
bimento de valor pecunidrio digital correspondente a cesta basica. Além dessa proposta,
aponta-se uma manifestacdo no sentido de participacdo dos atingidos na elaboragdo do
diagnostico dos impactos. Nesse caso, percebe-se um entendimento de que os atingidos
tém a contribuir com a tarefa de identificacdo dos impactos, processo que ainda continua

inconcluso. O excerto a seguir exemplifica essa reflexdo:

Ele [representante do MAB] questionou quem definiu que o Plano de Trabalho
deve possuir RH, carro e insumo e se esse trés sdo suficientes sem a participa-
cao dos atingidos para dimensionar o dano social e questionou também se isso
s0 seria usado para criacdo do plano de trabalho e realizacdo contratacao
fazendo com que a Fundacdo Renova finalizado seu papel ou 0s carros
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deverdo ser usados com a comunidade, a partir de uma legislacdo, para
dimensionar os danos de longo prazo, para que a partir disso a Fundacao
Renova atue. (37° CT-OS) (GRIFO NOSSO).

Sobre o0s processos de inovagdes mapeados no ambito do PPS, pontuamos, pri-
meiramente, o potencial de transformacdo que a propria participacdo induz, tal como
apontado por Blanco e Brugué (2013), no sentido de uma inteligéncia coletiva. Pondera-
mos, contudo, que esse potencial, dentro dos limites institucionais do arranjo de gover-
nanca do TTAC, tende a ter limitacdes em funcao das assimetrias de poder entre as partes
envolvidas, com destaque para as relagdes entre as mineradoras e atingidos (ROLAND
et. al. 2018). Certamente, algum grau de contestagéo e tensionamento tende a se manifes-
tar no ambito da governanca, a fim de se alcancar medidas de reparacdo mais efetivas.
Ainda quanto as inovaces, destaca-se que muitas das propostas ndo tem sido implemen-
tadas em funcdo de resisténcia da FR, tal como a instalagdo das ATs em todos territorios
ou mesmo a institucionalizacdo da entrega das cestas bésicas, para além de uma espécie
de concessdo circunstancial. Mais uma vez, observamos, portanto, que as premissas de
um érgdo com caracteristicas mais flexiveis aos moldes da iniciativa privada nao tém se
traduzido em performances esperadas. No caso do PPS, o componente da inovacao esta
sendo reivindicado e, em larga medida, induzido, pelo setor publico e pelos atingidos.

4.5 Um balanco das capacidades e dos resultados do arranjo de governanca
do TTAC no ambito do PPS
O arranjo de governanca do TTAC, para o caso do PPS, apresenta baixo desen-

volvimento das capacidades técnico administrativas; que pode ser visto na dimensao da
infraestrutura, da coordenacdo e do monitoramento. No caso das capacidades técnico po-
litica, destaca-se um tipo de inflexdo induzido pelas dindmicas de participacdo dos atin-
gidos e das assessorias técnicas, mas existem lacunas nas relacdes com o sistema de re-
presentacdo politica e potenciais riscos de atraso na forma de acionamento do Poder Ju-
diciario. Sobre os resultados, ndo ha uma construcéo informada pelas recomendacdes e
deliberagdes da CT-OS e do CIF e nem monitoramento e indicadores satisfatorios. As
tarefas executadas, dessa forma, expressam antes a vontade e o direcionamento da FR. O
quadro a seguir sintetiza os topicos da analise de governanca realizada, conforme pers-

pectivas e dimensdes apresentadas.
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Quadro 2: Sintese da Anélise de Governanca do PPS no Ambito do Arranjo do

TTAC

Dimenséao

Sintese das analises — palavras chave

Perspectiva
Técnico administrativa

Infraestrutura

Insuficiéncia de pessoal — no setor publico e nos projetos.
Insuficiéncia de recursos logisticos — progressiva reducgéo de disponi-
bilidade de veiculos.

Insuficiéncia de recursos orcamentarios.

Coordenagéo

Tensionamento entre 0s membros da FR e os representantes dos atin-
gidos, bem como poder publico.

Dificuldade de promover a intersetorialidade.

Indefinigdo das competéncias do setor publico e privado.
Dificuldade de articulagdo com os municipios.

Coordenacdo fragil do governo estadual de MG.

Monitoramento

Frégil dependéncia e integracdo com outros programas.

Falta de um processo e de uma metodologia de monitoramento.

N4o integracdo de bases de dados (CadUnico e Programa de Cadas-
tro).

Dificuldade de acompanhamento dos planos municipais.
Indefini¢Bes dos indicadores.

Baixo apoio da Secretaria de Gestdo da Informacéo do Ministério do
Desenvolvimento Agrario e Social do governo federal.

Participagéo So-

Ampliacgdo da pauta com a participagdo dos atingidos.
Situacdo de empobrecimento dos atingidos.
Atuacdo simultanea dos atingidos para obtencéo de cesta bésica, au-

cial xilio financeiro, indenizacéo, etc.
< < Criticas ao funcionamento do TTAC, da CT-OS e ao PPS.
:f;’ < SituacOes de abuso de poder por parte da FR.
_g_ « Impossibilidade de terceirizacdo da méo de obra, conforme NOB-
3 SUAS/RH.
g « Risco de san¢@es e penalidades previsto pela LRF para a contratacéo
i ~ de pessoal.
Funcdes de . o . . - .
< Possibilidade de maiores prazos de tramitacdo em situagdes de acio-
Controle o
namento do Poder Judiciério.
« Dificuldade de repasse de recurso da FR para o poder publico.
< Trabalhos auditados da FR ndo satisfatoriamente alinhados com as
bases minimas do Programa.
Continua.
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% Pouca interacdo com os agentes politicos.
% Hipotese de blindagem do PPS aos “moldes do programa Bolsa Fa-
Interagdes com milia”.

agentes politicos | « Tentativa de superagdo de dinamicas deletérias do assistencialismo
por meio de menor interagdo com o sistema politico.

% Viés tecnocratico no CIF.

« Indefinicdo do escopo e de indicadores do Programa e a consequente
auséncia de informacges de resultados.

« Tarefas executadas pela FR essencialmente alinhadas com o entendi-
mento de escopo dessa Fundag&o.

< Resisténcia da FR a perspectiva de um programa continuado ou de

longo prazo.

Alcance das me-
tas

« Desafio da oferta dos servicos da assisténcia social pela iniciativa pri-
vada em um modelo diferente do desenho de parcerias.

< Aprendizagem para as politicas socioassistenciais no territorio rural
da bacia hidrogréafica do Rio Doce.

Inovacoes < ContribuicBes das Assessorias Técnicas e dos experts.

< Contribuicdes do atingidos e indicativos de tensionamentos para além
do modelo de participacao instituido.

< Resisténcia a inovacdo propostas pelo setor publico e atingidos por
parte da FR.

Resultado

Elaboracéo propria.

Tendo em vista que a anélise de governanga procura fazer uma reflexdo sobre a
atuacdo do Estado em dindmicas relacionais especificas (CAVALCANTE e PIRES,
2018), a andlise do PPS apresentada permite compreender melhor, apresentar criticas,
atribuir significados para as facetas das politicas publicas em curso para a reparacao e
compensacao dos danos causados pelo desastre tecnoldgico de Funddo. Como as infor-
macOes de analise de governanca contribuem tanto para reflexdes prospectivas quanto
retrospectivas (PIRES, 2018, p. 10), a analise do PPS pode vir a contribuir com alguma
atividade de avaliacdo e redesenho do Programa no sentido de superar as insuficiéncias
do arranjo de governanca do TTAC. Além disso, pode servir de referéncia para a analise
de outros programas em curso no &mbito da reparagdo e compensagao.

A analise do PPS realizada na dissertacdo pode dar suporte também a diferentes
reflexdes sobre medidas de reparacdo em outros contextos de desastre tecnoldgico. Nesse
caso, algumas das conjecturas, criticas e apontamentos apresentados podem cooperar com
o desenvolvimento da Administracdo Publica para situacfes similares como, mais recen-
temente, no caso do rompimento da barragem do Cdérrego do Feijdo em Brumadinho. 1sso
porque a producdo e acimulo de conhecimento sobre as medidas implementadas ap6s o
rompimento da barragem de Fundao € ativo indispensavel para a progressiva construcao

de arranjos de compensacéo e reparacdo mais efetivos em possiveis situagdes futuras.
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Por fim, considerando o contetdo de informacao e o periodo analisado, argumen-
tamos pela insuficiéncia do arranjo de governanca do TTAC no caso do PPS. Todas as
dimensdes analisadas possuem lacunas criticas que ameagam e mesmo inviabilizam a
execucdo do Programa. Em todas as dindmicas, para além ou juntamente a essas precari-
edades, percebe-se, em diferentes intensidades, a forca desproporcional de influéncia da
FR. Nesse sentido, tem-se, de fato, uma dificuldade de exercicio do poder pela adminis-
tracdo publica e pela sociedade civil. Tais obstaculos expressam uma situacdo de captura
do interesse publico pelo interesse privado, visto a prevaléncia das diretrizes e vontades
da FR. Além disso, intuimos que a montagem disfuncional do Estado brasileiro € um
recurso de obstaculizacdo explorado pela Fundacdo Renova contra a implementacéo do
PPS aos moldes de uma politica mais ampla e inclusiva de assisténcia social. Trata-se,
assim, de uma construcéo e apropriacdo do ordenamento estatal que concorre com outros

objetivos politicos de promocéo de bem estar.
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ConsideracgOes Finais: a Insuficiéncia do Arranjo de Governanca do
TTAC

Na presente dissertacdo, procurei responder o quéo (in)suficiente é o arranjo de
governangca instituido para a reparacdo dos danos consequentes do rompimento da barra-
gem de Fund&o. Tomei como hipotese que esse modelo seria insatisfatorio por duas gran-
des questdes. A primeira refere-se aos aspectos anteriores ao préprio rompimento da bar-
ragem, tais como atuacdo do Estado em politicas publicas e medidas fiscalizatérias, bem
como o modelo da inddstria extrativa mineral em Minas Gerais e a configuracdo do ter-
ritorio atingido. Esses elementos influenciaram decisivamente a montagem do arranjo de
governanca das agdes pos rompimento. A segunda questdo refere-se as caracteristicas do
proprio arranjo instituido. O modelo e a execugdo da governanca tém inviabilizado a re-
paracdo em termos efetivos. As analises realizadas das regras de reparacdo e da execucao
do Programa de Protecdo Social demonstram as limitac6es e lacunas desse arranjo.

Primeiramente, procedi a uma abordagem teérica conceitual, a fim de contextua-
lizar a construcéo social de risco e 0s desastres tecnologicos na atividade da mineracéo.
Procurei promover uma reflexdo em torno do conceito de neoextrativismo (GUDYNAS,
2012; 2018) (MILANEZ, SANTOS, 2013) (MILANEZ et all., 2017). Trata-se de uma
abordagem da montagem da industria de base brasileira e o desastre tecnolégico de Fun-
dao, como uma dindmica na qual os processos de mudanca séo desencadeados conser-
vando, ao longo do tempo, caracteristica originarias. Dessa forma, o rompimento da bar-
ragem é uma espécie de consequéncia e continuidade da construcdo de risco no ambito
da atividade mineradora.

Em segundo lugar, a partir de um recorte territorial para a macrorregido afetada
(VIEIRA, 2016), discuti o papel desempenhado pela indUstria extrativista mineral no am-
bito do desastre tecnoldgico de Funddo e as possibilidades de diagndstico e monitora-
mento dos impactos do rompimento da barragem. Constatei que a constitui¢cdo da macror-
regido se caracteriza por desigualdades intraterritorias e crescimento econémico concen-
trado em um pequeno conjunto de cidades. Nesses casos, ha uma expressiva performance
econémica em linha com as reflexes que apontam a atividade extrativista como um mo-
tor de expansdo (BIELSCHOWKY, 2013), embora esse fendmeno se concentre em pou-
cos municipios. Por outro lado, em boa parte das demais cidades analisadas, foram iden-
tificados incidéncia de pobreza monetaria (GUDYNAS, 2012, p. 304) (SANTOS;
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MILANEZ, 2013) e indicios de especializacao regressiva (OREIRO; MARCONI, 2016),
além do quadro de minério-dependéncia (COELHO, 2017) em Mariana.

Considerando essa dindmica de desenvolvimento, as heterogeneidades e desigual-
dades produzidas no territorio potencializam a insuficiéncia do arranjo de governanca
para a reparacdo dos danos consequentes do desastre tecnoldgico de Fundao. Isso porque,
nos termos propostos por Zhouri et al. (2016) para a definicdo de desastre, uma crise
social aguda, ou seja, o rompimento da barragem, se conjuga a uma crise social cronica.
E isto tem consequéncias diretas para o quadro de iniquidades pré existentes na macror-
regido. Pontua-se ainda que toda a dindmica de producéo dos territorios da macrorregiao
carece de um processo de monitoramento sistematico das informacdes relativas a popu-
lacdo e as dindmicas sociais. Essa lacuna informacional, por sua vez, aponta para proble-
mas que potencializam fragilidades do arranjo de governancga. No caso, tem-se impactos
tanto para as propostas de diagndstico quanto para a aferi¢cdo dos resultados das acdes de
reparacdo em curso, conforme abordei no segundo capitulo.

As lacunas informacionais, vale pontuar, trouxeram um viés de selecdo para a
anélise do desenvolvimento e da atividade econdmica da bacia do Rio Doce. Assim, em
alguma medida, privilegiou-se a realidade do municipio de Mariana e de outros poucos
que figuraram com uma atividade econdémica de maior crescimento na regido. Para além
dessa realidade, entretanto, € preciso destacar os setores de servicos e a prépria atividade
rural nos demais municipios. Como os registro de mercado de trabalho séo insuficientes
e contemplam as relacdes de trabalho formalizadas, perde-se um conjunto de informacdes
relevantes. Da mesma forma, a pequena producdo rural nos pequenos municipios nao foi
captada na analise empreendida e aspectos como a bacia leiteira de Barra Longa, por
exemplo, ndo foi incluida na analise.

Em um terceiro momento, refleti sobre o desempenho de dois atores estratégicos
no &mbito do desastre tecnoldgico de Fundao, a saber: empresa e Estado. Ao resgatar as
estratégias tecnoldgicas e empresarias que pautaram a acdo da Samarco S.A, bem como
ao tratar da atuacao do Estado por meio das politicas publicas de suporte a atividade mi-
neradora, identifiquei importantes lacunas. A Samarco atuou de maneira fragmentada
(SANTOS; WANDERLEY, 2016), definindo espagos de exploracdo econémica e ge-
rando grande movimentacao de recursos em ressonancia com o mercado mundial de com-
modities, no caso em questdo o minério de ferro (SIMONATO; MAGALHAES; DO-
MINGUES, 2017). O Estado, por sua vez, apoiou essa dinamica por meio da execuc¢ao

das politicas publicas, tais como licenciamento ambiental e monitoramento de barragens,
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de forma oligarquica, com escassez de pessoal, sem o devido exercicio do poder de poli-
tica e com problemas de planejamento (CANEIRO, 2005) (CESAR; CARNEIRO, 2017)
(ZHOURI et all. 2005).

Sem uma revisdo substancial dessa simbiose Estado-empresa, esses dois atores
permaneceram centrais na dindmica de reparacdo dos danos. A insuficiéncia do arranjo
de governanga, dessa forma, relaciona-se com esses fatores. Assim, as lacunas existentes
em vérias das politicas publicas de suporte a atividade mineradora se apresentam como
uma continuidade no contexto da reparacao dos danos. Nao diferente, o poder de presséo,
interferéncia e determinacdo de rumos das empresas mineradoras também se transmuta
para a Fundacdo Renova, visto que essa organizagédo se tornou um agente de intervencao
e operacdo no Rio Doce (LOSEKANN, MILANEZ, 2018). Mais especificamente, perce-
bemos esse poder de intervencdo ao se analisar o Programa de Protecdo Social (PPS),
conforme arrematarei adiante.

No que se refere as regras de reparacdo em especifico, debateu-se, desde o arranjo
tecnocratico e de grande delegacdo de poder as empresas mantenedoras no ambito do
TTAC, até a “emenda” do TAC-GOV, problemas e desafios diversos (LOSEKANN e
MILANEZ, 2018). Pontua-se que os ajustes de governancga feitos a partir da intervenién-
cia do Ministério Publico e Defensoria Publica foram importantes, na medida em que
garantiram alguma possibilidade de atuacdo e manifestacdo dos atingidos. Contudo, é
preciso clareza de que, para o caso, 0s processos de participacdo carregam consigo riscos
de engessamento e ndo sdo uma garantia automatica de melhores ou maiores acessos a
recursos por parte da populacgéo atingida.

Além disso, esse aperfeicoamento do TTAC € insuficiente no sentido de garantir
resultados rapidos e estruturar um modelo de governanca capaz de contemplar todos os
atores envolvidos no arranjo de reparacdo. De fato, 0 modelo tornou-se ainda mais denso,
no sentido de papéis, responsabilidade e atores, e permaneceu a pouca atencdo para o
Poder Executivo e Legislativo. Em outras palavras, garantiu-se aprimoramentos institu-
cionais para o Ministério Publico, Defensorias Publicas e até para os proprios atingidos,
sem um grande avango na pauta administrativa e normativa. Sem contar ainda, devido ao
andamento moroso nos ultimos 5 anos, ndo existe uma trajetéria de performance de poli-
tica publica favoravel atualmente no sentido de ganhar rapidez e agilidade.

Por fim, escolhi um programa previsto no TTAC, qual seja, o Programa de Prote-
cao Social, para compreender melhor a insuficiéncia do modelo de uma perspectiva de

execucédo das medidas de reparacgéo. Para tanto, mobilizei o instrumental de governanca,
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arranjos institucionais e capacidades estatais propostos por Pires e Gomides (2014). Essa
escolha procurou guardar coeréncia com as métricas de atuacéo da propria Fundagéo Re-
nova. Os achados da analise, entretanto, evidenciam a quase omissao de planejamento e
execucdo do PPS nos termos do regramento e diretrizes de politica publicas, tanto em
aspectos administrativos e politicos, quanto em relacdo a resultados ou inovagdes. Em
todas as perspectivas de analise do modelo utilizado, percebe-se que o Programa tem
acontecido, sobretudo, conforme os designios da Fundacdo Renova, isto é, quase inde-
pendente das proposicdes e apelos das demais partes envolvidas com o planejamento,
execucdo e monitoramento das acdes. A analise da execucdo desse Programa, deste modo,
repercute e atualiza os problemas, processos historicos, atores e regras de reparacdo do
desastre tecnoldgico de Fundéo discutidos como evidéncia da insuficiéncia do arranjo de
governanca.

Com efeito, constata-se, para o PPS, dentre outras insuficiéncias, uma concentra-
cao territorial em Mariana e Barra Longa, ou seja, foca-se exclusivamente no municipio
e adjacéncias onde acontece a atividade de extracdo mineral e ndo se observa a bacia do
Rio Doce integralmente. Além disso, tem-se limitacGes ou constrangimentos para a de-
vida atuacdo do poder publico e disputas por papéis e responsabilidades entre as partes
envolvidas. Essa constatacdo aponta para uma paquiderme do Estado em uma imbricagéo
com os interesses empresariais. Além disso, evidéncia que a escolha pelo modelo de ges-
tdo proposto por meio da Fundacdo Renova ndo é uma escolha natural ou inexoravel, ou
seja, reflete a outros processos politicos e de disputa de poder. Nesse sentido, pontua-se
a retdrica que informa a montagem das ferramentas do setor publico conforme principios
de liberdade individual, o engessamento do Estado ressoando principios do laissez-faire
e adisputa com a noc¢do de bem estar em bases publicas e universalistas (SANTQOS, 1979).

Ao longo da dissertacdo, cada um dos argumentos destacados assumiram a funcédo
de camadas explicativas que se complementaram no sentido de discutir a insuficiéncia do
modelo de reparacdo instituido. Esses momentos contextualizam um processo de desen-
volvimento excludente que se transmuta ao longo do tempo passando da producéo social
de risco para um desastre tecnolégico. Ao se percorrer esse caminho, a investigacao bus-
cou duas grandes finalidades. A primeira foi compreender com maior profundidade as
dindmicas, possibilidades, disputas e limitacGes existentes no ambito do arranjo de go-
vernanca do desastre tecnoldgico de Fundao. A segunda, como corolario da primeira, foi
fazer um registro que possa contribuir para outras situacdes de desastre tecnologicos en-

volvendo tragédias ligadas a industria da mineragcdo. O rompimento de barragem em

126



Mariana ndo foi um evento isolado, tanto € que em 2019 outro crime socioambiental
aconteceu em Brumadinho. Tragicamente, permanecem riscos, tensdes e medos em va-
rios outros territorios em fungéo da possibilidade do rompimento de barragens no Estado

de Minas Gerais.
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Anexos

Roteiro Semiestrutura das Entrevistas

A - Entrevistas professore(a)s

BLOCO 00: EMPATIA

0.1 Apresentar em linhas gerais a proposta do projeto de dissertacao

0.2 Como vocé tem percebido o andamento do arranjo de governanga, funcionamento do
CIF, CT, durante esses ultimos cinco anos?

BLOCO 01: RELACAO ENTRE EMPRESA, ESTADO E GOVERNANCA

1.1 Para alem das pesquisas que vocé tem realizado, que sdo de inestimavel valor e de
grande importancia para meu projeto de dissertacdo, vocé poderia destacar 0s principais
trabalhos que tém buscado fazer uma apreciacdo da construcdo institucional (TTAC,
TAP, Aditivo e TAC-GOV), sobretudo considerando as politicas publicas de repara-
cao/compensacéo de danos?

1.2 Na sua percepcao, os esforcos de participagéo e efetividade implementados pelo TAC-
Gov. ja tém apresentado limitagdes, para além dos riscos mapeados no desenho instituci-
onal proposto?

1.3 A auto composicao (por exemplo TAC) pressupde algum tipo de igualdade material
entre as partes para a negociacdo e esse requisito ndo se observa entre mineradoras e
atingidos em caso de rompimento de barragens. Dessa forma, para vocé, quais deveriam
ser 0s principios basicos orientadores de arranjos de auto composi¢do nesses casos? E/ou
esse instituto sequer seria aplicavel?

1.4 Ao seu ver, considerando a esfera governamental, e comparativamente ao Ministério
Publico e a Defensoria Publica, existe um baixo protagonismo dos Poderes Executivo e
Legislativo de todos os niveis da federagdo no &mbito do arranjo de governanca de repa-
racao dos danos consequentes do rompimento da barragem de Fundao? Por qué?

1.4 Considerando outras experiéncias que guardam alguma relacdo com o desastre tecno-
I6gico do rompimento de barragem de Funddo, qual seria, na sua opinidao, um modelo
mais adequado para a reparacdo dos danos consequentes do crime, inclusive observando
aspectos de planejamento e gerenciamento das a¢Ges — lacuna apresentada em alguns es-
tudos criticos sobre o arranjo de governanca?

1.5 Ao seu ver, a Fundacdo Renova possui uma vinculacao explicita com as mineradoras
Samarco, Vale e BHP Billiton? Se sim, quais séo os elementos que evidenciam essa ex-
plicitacdo? E, de fato, existiria alguma forma de garantir a prevaléncia dos objetivos da
reparacao dos danos consequentes do desastre vis-a-vis 0s objetivos empresariais dessas
mineradoras?

B - Entrevista gestore(a)s
BLOCO 00: EMPATIA

0.0 Como vocé avalia o andamento do arranjo de governanca, funcionamento do CIF,
CT, durante esses ultimos cinco anos?
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BLOCO 01: CARACTERIZACAO DA POLITICA PUBLICA

1.1 Qual é a sua percepcéo sobre o objetivo do Programa de Protecdo Social? Ele esta
adequado a politica de assisténcia social?

1.2 Qual é a sua percepcdo sobre a meta do Programa de Protecdo Social? Ela esta ade-
rente as diretrizes da politica de assisténcia social?

1.3 Qual é a sua percepcao quanto ao cumprimento dos prazos no ambito do Programa de
Protecdo Social?

1.4 Quais é a sua avaliacdo da atuacdo dos 6rgdos envolvidos com a formulagéo e imple-
mentagdo do Programa de Protecdo Social?

1.5 Quais é a sua avaliacdo das tensdes, se existiram, entre os atores publicos, atores pri-
vados e atores da sociedade civil envolvidos com o Programa de Protecdo Social?

BLOCO 02: CAPACIDADE TECNICO ADMINISTRATIVA

2.1 Como foi ou tem sido, na sua percepcao, a coordenagéo intragovernamental (Articu-
lacdo para Acidentes Minerarios/SEPLAG-MG) e intergovernamental (CIF) em relacdo
a esse Programa? Esse programa ja foi pauta de alguma reunido intercamaras?

2.2 Na sua opinido, qual era a disputa, Se existir, em torno do aporte de recursos humanos,
tecnoldgico e financeiros para a formulacao e execuc¢do do Programa de Protecao Social?

2.3 Como vocé percebe a contribuicdo das assessorias técnicas no ambito do Programa
de Protecdo Social?

2.4 Como vocé avalia os mecanismos de monitoramento dos processos e resultados no
ambito do Programa de Protecdo Social?

2.5 Tem ocorrido alguma interagdo com o Forum de Observadores e com o Painel de
Especialistas? Qual tem sido a atuacdo dos auditores externos (E&Y)?

BLOCO 03: CAPACIDADE POLITICA

3.1 Ha espacos de interacdo com os atores politicos locais (vereadores, prefeitos), regio-
nais (deputados estaduais) e nacionais (deputados federais e senadores)? Como vocé ava-
lia esses espacos, eles alcangam os objetivos pretendidos? Qual sido, ao seu ver, a contri-
buicdo desses agentes politicos no ambito do Programa de Protecdo Social?

3.2 Na sua percepcdo, como tem sido a articulagdo/atuagdo com os atingidos? Qual tem
sido o papel das comissBes locais e das camaras regionais no ambito do Programa de
Protecdo Social?

3.3 Para vocé, o quéo satisfatorio tem sido o relacionamento com os experts do Ministério
Publico (Latec, Ramboll e FGV) no ambito do Programa de Protecdo Social?

BLOCO 04: RESULTADOS

4.1 Qual é a sua percepc¢do em relacéo aos resultados gerados por esse Programa, seja do
ponto de vista de entregas ou do cumprimento dos prazos?

4.2 Ao seu ver, esse Programa produziu algum tipo de inovacdo em politicas publicas
(instrumentos de execuc¢do, de monitoramento, objetivo inovador, estratégias de negoci-
acdo, gestdo matricial, intersetorialidade, etc.)?
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C - Minuta do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

[ESTE DOCUMENTO EMPREGA O FEMININO - “A ESTUDANTE”, "A DOCENTE", “A PARTICI-
PANTE”, “PROFESSORA”, “ORIENTANDA”, “ENTREVISTADA”, “CONVIDADA”, “PESQUISA-
DORA”, ETC. PARA REFERIR-SE A PESSOAS DE DIFERENTES GENEROS].

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Titulo da pesquisa: A Governanga das Politicas Publicas de Compensag¢ao dos Danos Conse-
quentes de Ruptura de Barragens de Minerag¢ao no Estado de Minas Gerais: Estudo de Caso
do Rompimento da Barragem de Funddo no Municipio de Mariana-MG no ano de 2015
Nome do responsavel: Emanuel Camilo de Oliveira Marra
Numero do CAAE: parecer 24/2020

Vocé estd sendo convidada a participar de uma pesquisa. Este documento, chamado
Termo de Consentimento Livre e Esclarecido, visa assegurar seus direitos como participante da
pesquisa e é elaborado em duas vias, assinadas e rubricadas pela pesquisadora e pela partici-
pante/responsavel legal, sendo que uma via devera ficar com vocé e outra com a pesquisadora.

Por favor, leia com atencdo e calma, aproveitando para esclarecer suas duvidas. Se hou-
ver perguntas antes ou mesmo depois de assinar o tempo, vocé podera esclarecé-las com a pes-
quisadora. Se preferir, pode levar este Termo para casa e consultar seus familiares ou outras
pessoas antes de decidir participar. Ndo haverd nenhum tipo de penalizacdo ou prejuizo se vocé
ndo aceitar participar ou retirar sua autorizacdo em qualquer momento.

Justificativa e objetivos:

Atualmente, no Estado de Minas Gerais, um quantitativo consideravel de municipios e
territérios esta sujeito aos riscos de rompimento de barragens. Conforme classificagcdo da Fun-
dacdo Estadual de Meio Ambiente (FEAM-MG), em 2018, quase 700 barragens em mais de 100
municipios apresentaram algum risco de rompimento. Cerca de cento e oitenta barragens me-
nor risco, mais de trezentas risco intermediario e mais de duzentas alto risco de ruptura. Justi-
fica-se, destarte, investigagdes quanto a esse problema, tendo em vista a ampla repercussao,
sobretudo, se for considerado que 14 bacias hidrograficas estdo inseridas nesse contexto.

O presente projeto de pesquisa objetiva analisar a governanga das politicas publicas de
compensacao de danos consequentes do rompimento da barragem de Fundao, no distrito de
Bento Rodrigues, na cidade de Mariana, no Estado de Minas Gerais, no ano de 2015. Dessa
forma, espera-se oferecer uma contribui¢do a produ¢do de conhecimento acerca de um pro-
blema que tem exigido grande ateng¢do da comunidade académica, da administra¢do publica e
da sociedade civil. Isso porque trata-se de uma tragédia tecnoldgica de ampla repercussao e alta
complexidade, haja vista os diversos territorios atingidos e o horizonte temporal de duragdo das
acOes de reparacao.

Destaca-se que, devido ao rompimento da barragem de Fundao, foi firmado o Termo de
Transacdo e Ajustamento de Conduta no ano de 2016. O TTAC recebeu um conjunto de criticas
e, assim, em 2017, foi feito o Termo de Ajuste Preliminar e o Termo Aditivo. Em consonancia
com esses documentos, em junho de 2018, foi assinado o Termo de Ajuste de Conduta da Go-
vernanga. Embora recente, algumas criticas ja foram feitas a esse termo e a homologacao judi-
cial do mesmo. Dessa forma, ha um intenso debate sobre o assunto que, ao mesmo tempo,
informa e estimula uma pesquisa nos moldes da investiga¢do ora proposta.
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Procedimentos:

Vocé estd sendo convidada a participar de uma entrevista semiestruturada. Nesse pro-
cedimento serdo feitas perguntas que visam compreender o arranjo de governanga instituido
para a reparag¢do de danos consequentes do rompimento da barragem de Fund3o. Para tanto,
as perguntas foram elaboradas com bases em estudos académicos sobre o rompimento de bar-
ragem em tela, bem como sobre metodologias de andlise de governanca.

Estima-se a realizacdao de entrevista Unica com o tempo de duragdo de cerca de uma
hora por meio de video conferéncia. Caso a entrevistada autorize o procedimento de gravacdo
em audio e video, esse expediente serd utilizado. As entrevistas gravadas ficardo armazenadas
em arquivo particular do entrevistador durante o tempo que for necessario para fins, exclusiva-
mente, de consultas futuras e apresentacao dos resultados da pesquisa. Qualquer tipo de com-
partilhamento dessa gravacao dependera de prévia e expressa autorizacao da entrevistada.

Desconfortos e riscos:

Vocé nao deve participar deste estudo se existir qualquer possibilidade de dano as suas
dimensoes fisicas, morais, intelectuais, sociais, culturais e espirituais. Caso ndo consiga avaliar
esses danos potenciais, favor informar ao entrevistador ou anuir por meio desse TCLE que a
pesquisa “ndo apresenta riscos previsiveis”. De toda forma, destaca-se que os procedimentos
de pesquisas estdo sendo realizados, a fim de garantir a maior e melhor cautela a integridade
da entrevistada. Do ponto de vista das providéncias frente a algum imprevisto, destaca-se que
a entrevistada tem a liberdade de manifestar desconforto ou impossibilidade de participacdo
em qualquer momento da entrevista — que serd imediatamente suspendida e ndo inclusa no
trabalho de investigacdo.

Beneficios:

Ao participar dessa entrevista, vocé contribuird com a continuidade e relevancia de um
organismo internacional e intergovernamental de estudos e pesquisas em atuac¢do no pais ha
mais de trinta anos, qual seja: a Faculdade Latino Americana de Ciéncias Sociais (FLACSO-Brasil).
Essa instituicdo possui como missdo contribuir para o desenvolvimento social e econémico do
Brasil, bem como para a integra¢gdo da América Latina e Caribe. Mais especificamente, vocé estd
auxiliando com a consolidagdo de um projeto de pds graduagdo estrito sensu chamado “Maes-
tria en Estado, Gobierno y Politicas Publicas” — que visa formar profissionais de alta qualificagao,
com rigor tedrico e qualidade de pesquisa, além de capacidade de reflexao critica no ambito das
politicas publicas.

Além disso, do ponto de vista da construgao do conhecimento cientifico, vocé contribu-
ird com o desenvolvimento de uma melhor compreensdo do papel da industria extrativa mineral
no contexto de rompimento de barragens no Estado de Minas Gerais. Além disso, contribuira
para um melhor entendimento da governanga das politicas publicas compensatérias e/ou repa-
ratdrias instituidas em fun¢do do rompimento da Barragem de Funddo no Municipio de Mariana
no ano de 2015.

Acompanhamento e assisténcia:

Vocé tem o direito de acesso aos resultados dessa pesquisa sempre que solicitar — que
serd atendido em tempo habil, com vistas a garantir o melhor fluxo de informacgao entre a pes-
quisadora e a entrevistada.

Sigilo e privacidade:

Vocé tem a garantia de que sua identidade sera mantida em sigilo e nenhuma informa-
¢do serd dada a outras pessoas que ndo facam parte da equipe de pesquisadoras. Na divulga-
¢do dos resultados desse estudo, seu nome ndo sera citado a ndo ser que solicite sé-lo. As refe-
réncias as entrevistadas serdo feitas com uso de expressao genéricas que localizam a atuagao
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profissional - para fins de clareza, coeréncia e qualidade da analise - mas que ndo permitem
individualizar a entrevistada.

Ressarcimento e Indenizagao:

Essa pesquisa ndo envolve nenhum tipo de ressarcimento e/ou indenizagéo de despesas
e afins em fungdo da participacdo da entrevistada. A realizagdo da entrevista sera conforme a
disponibilidade de dia e horario da entrevistada, com a vista a garantir a melhor adequacao a
rotina e compromissos que ela possui.

Contato:

Em caso de duvidas sobre a pesquisa, além do contato de XXXX — e-mail XXXXX e telefone
XXXXXXX - vocé podera entrar em contato com os pesquisadoras XXXXXX (XXXXXX), XXXXX
(XXXXXXXX) @ XXXXXXX (XXXXXXXX), sendo essa ultima a orientadora do estudante XXXXXX e a
primeira a supervisora académica da “maestria”.

Em caso de denuncias ou reclamacdes sobre sua participacdo e sobre questdes éticas do
estudo, vocé poderd entrar em contato com a secretaria académica da Faculdade XXXXXXXX das
XX:XXhs as XX:XXhs na Avenida XXXXXXXXXX; telefone (XX) XXXXXXX; e-mail: XXXXXXX

O Comité de Etica em Pesquisa (CEP).

O papel do CEP é avaliar e acompanhar os aspectos éticos de todas as pesquisas envolvendo
seres humanos. A Comissdo Nacional de Etica em Pesquisa (CONEP), tem por objetivo desenvol-
ver a regulamentacdo sobre protecao dos seres humanos envolvidas nas pesquisas. Desempe-
nha um papel coordenador da rede de Comités de Etica em Pesquisa (CEPs) das instituicdes,
além de assumir a funcdo de 6rgdo consultor na area de ética em pesquisas.

Consentimento livre e esclarecido:
Apds ter recebido esclarecimentos sobre a natureza da pesquisa, seus objetivos, métodos,

beneficios previstos, potenciais riscos e o incdbmodo que esta possa acarretar, aceito participar:

Nome da participante:

Data: / /
(Assinatura da participante ou nome e assinatura da sua RESPONSAVEL LEGAL)

Responsabilidade do Pesquisador:

Asseguro ter cumprido as exigéncias da resolugdo 466/2012 CNS/MS e complementares
na elaboragdo do protocolo e na obten¢do deste Termo de Consentimento Livre e Esclarecido.
Asseguro, também, ter explicado e fornecido uma via deste documento ao participante. Informo
que o estudo foi aprovado pelo CEP perante o qual o projeto foi apresentado. Comprometo-me
a utilizar o material e os dados obtidos nesta pesquisa exclusivamente para as finalidades
previstas neste documento ou conforme o consentimento dado pelo participante.

Data: / /

(Assinatura da pesquisadora)
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