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"Power is always, as we would say, a power potential and not an
unchangeable, measurable, and reliable entity like force or strength.
While strength is the natural quality of an individual seen in isolation,
power springs up between men when they act together and vanishes

the moment they disperse." - Hannah Arendt, The Human Condition,

1958.



RESUMO
BARBOSA, Nara L. M. Dimensdes do poder na governanga policéntrica de desastres:
atores, dindmicas e resultados. Tese (Doutorado em Ciéncias Sociais), Programa de
Po6s-Graduacdo em Ciéncias Sociais, Universidade Federal do Espirito Santo, Vitéria, 2025.

Esta tese analisa a influéncia das dindmicas de poder sobre a estrutura e o
funcionamento da governanga policéntrica de desastres, bem como seus efeitos em
relacéo aos principios de equidade e responsabilizagao,fundamentais na perspectiva
de Perdas e Danos (P&D). O objetivo central € explicar como as dindmicas de poder
moldam a governanga e impactam seus resultados, especialmente no que concerne
a tais principios. Para tanto, com base na teoria da governanca policéntrica,
propde-se um modelo analitico denominado Modelo Integrado de Analise da
Governancga de Desastres (MIAGD), aplicando-o ao caso da governanga do desastre
na bacia do Rio Doce, apés o rompimento da barragem de Funddo, em Mariana
(MG). O MIAGD articula as seguintes dimensdes analiticas: 1) a natureza e a
abrangéncia do desastre; 2) os atributos fundamentais da governancga policéntrica;
3) a tipologia tridimensional de poder; 4) as condigbes capacitadoras da governanga
policéntrica (diversidade institucional, sistema abrangente de regras, interagao entre
centros de decisdo, mecanismos de responsabilizacdo e mecanismos de
cooperagao e resolugdo de conflitos); e 5) os principios de P&D (equidade e
responsabilizagdo). A pesquisa adotou uma abordagem qualitativa, com aplicagao
da técnica de process tracing. O recorte temporal da analise abarcou trés momentos
distintos da governancga, no periodo de 2015 a 2022. A pesquisa constatou que as
dinamicas entre o poder estruturado, o poder pragmatico (ou autoridade pratica) e o
poder de enquadramento moldaram o processo de governanga do desastre na bacia
do Rio Doce. A mobilizagdo da autoridade pratica e do poder de enquadramento
incidiu sobre a estrutura da governanga por meio de tentativas de ajuste no desenho
centralizado instituido pelo TTAC. No entanto, tais mudangas mostraram-se
insuficientes para assegurar a funcionalidade e a adaptabilidade das condi¢des
capacitadoras da governanga policéntrica, uma vez que a concentragcdo de poder
combinada aos altos custos de participacéo previstos no TAC-Governancga, impediu
que as mudangas produzissem efeitos efetivos. Além disso, a intensa judicializagéo,
resultante do descumprimento reiterado dos acordos pela Fundagao Renova, tornou
o sistema de governanga cada vez mais monocéntrico, levando-o ao colapso. Nesse
sentido, as condi¢gdes capacitadoras da governanca policéntrica, embora presentes
na estrutura formal, mostraram-se mal adaptativas e disfuncionais, comprometendo
a equidade e a responsabilizagdo em Perdas e Danos. Quase uma década apos o
desastre, o sistema de governanga encerra-se sem garantir compensagao e
reparagdo as populagbes atingidas. Conclui-se, portanto, que a governanga do
desastre na Bacia do Rio Doce evidencia os limites da governanga policéntrica em
contextos nos quais as légicas monocéntricas e policéntricas coexistem.

Palavras-chave: Poder, Desastres ambientais, Governanga policéntrica,
Rompimento de barragem de rejeitos, Bacia do rio Doce



ABSTRACT

Barbosa, Nara L. M. (2025). Power Dimensions in Polycentric Disaster Governance: Actors,
Dynamics, and Outcomes. PhD Dissertation,Graduate Program in Social Sciences, Federal
University of Espirito Santo, Vitéria, Brazil.

This thesis examines the influence of power dynamics on the structure and
functioning of polycentric disaster governance, as well as their effects on the
principles of equity and accountability, which are central to the Loss and Damage
(L&D) perspective. Grounded in polycentric governance theory, it proposes an
Integrated Model for Disaster Governance Analysis (MIAGD), applied to the
institutional arrangement established to address the disaster caused by the collapse
of the Fundao dam in Mariana, Minas Gerais (MG), in 2015, which affected the Doce
River Basin. The MIAGD articulates five analytical dimensions: 1) the nature and
scope of the disaster; 2) the fundamental attributes of polycentric governance; 3) the
three-dimensional typology of power; 4) the enabling conditions of polycentric
governance (institutional diversity, comprehensive rule system, interaction among
decision-making centers, accountability mechanisms, and mechanisms for
cooperation and conflict resolution); and 5) the Loss and Damage principles of equity
and accountability. The research adopted a qualitative approach based on process
tracing. The temporal scope of the analysis covers three distinct phases of
governance between 2015 and 2022.The research found that the dynamics among
structured power, pragmatic power (or practical authority), and framing power shaped
the disaster governance process in the Rio Doce Basin. The mobilization of practical
authority and framing power influenced the governance structure through attempts to
adjust the centralized design established by the TTAC. However, such changes
proved insufficient to ensure the functionality and adaptability of the enabling
conditions for polycentric governance, as the concentration of power combined with
the high participation costs set forth in the TAC-Governanca, prevented these
adjustments from producing effective outcomes. Furthermore, the intense
judicialization resulting from the Renova Foundation’s repeated noncompliance with
the agreements made the governance system increasingly monocentric, ultimately
leading it to collapse. In this sense, the enabling conditions of polycentric
governance, although formally present in the institutional design, proved to be
maladaptive and dysfunctional, undermining equity and accountability in the context
of Loss and Damage. Nearly a decade after the disaster, the governance system has
come to an end without ensuring compensation and reparation for the affected
populations.Therefore, the study concludes that disaster governance in the Doce
River Basin reveals the limits of polycentric governance in contexts where
monocentric and polycentric logics coexist.

Keywords: Power, Environmental disasters, Polycentric governance, Tailings dam
failure, Doce River Basin
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INTRODUGAO

Esta tese investiga como as dindmicas de poder influenciam a estrutura e o
funcionamento de um sistema de governancga policéntrica de desastres (GPD), bem
como seus efeitos sobre os principios de equidade e responsabilizagdo, que
fundamentam a agenda do mecanismo de Perdas e Danos (P&D)'. Para tanto,
adota-se como estudo de caso o arranjo institucional criado para enfrentar o
desastre socioambiental que atingiu a bacia do rio Doce em decorréncia do
rompimento da barragem de Fund&o, em Mariana, Minas Gerais (MG), ocorrido em
2015.

A governanga policéntrica (GP) tem se consolidado como uma configuragao
de governanga para enfrentar problemas complexos de interesse publico,
especialmente em contextos de abrangéncia multiescalar e multinivel (Ostrom, E.,
2010a). Nesse sentido, a GPD configura-se como um arranjo voltado ao
gerenciamento de catastrofes climaticas e ambientais que transcendem fronteiras
politicas e territoriais, exigindo formas de coordenagdo capazes de integrar
diferentes atores e jurisdigbes (Berkes, 2006; Blomquist, 2009; Storr, 2017; Vij,
2023). Composta por multiplos centros de decisdo, com algum grau de autonomia,
sobrepostos e aninhados em diferentes niveis, jurisdicdes e escalas, possibilita a
auto-organizagao e a interagao entre esses centros, seja por meio de competicao,
cooperagao, conflitos ou resolugdo de conflitos (Ostrom, V. et al., 1961; Ostrom, V.,
1972).

Nessa perspectiva, o poder também é policéntrico, pois a interacdo entre
multiplos centros de decisdo envolve a coexisténcia de interesses, crencgas,
conhecimentos e recursos diversos (Koontz et al.,, 2015). A sobreposi¢cao, nesse
caso, revela ndo apenas o “poder sobre”, mas também o “poder para” e o “poder
com” (Morrison et al., 2017; 2019), uma vez que essas dimensdes se articulam em
processos de negociacdo e contestacdo, frequentemente atravessados por
ambivaléncias (Lukes, 2005; Morrison et al., 2017; 2019). Assim, a interagdo, bem
como a dinamica entre essas formas de poder pode tanto reforgar injusticas quanto
abrir espagos para inovagdes na GPD (Boettke et al., 2007; Storr et al., 2017; Vij,
2023).

' O mecanismo de P & D sera aprofundado no Capitulo 1.
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O desastre provocado pelo rompimento da barragem de Fund&o (MG), atingiu
toda a extensdo da bacia hidrografica do rio Doce. Por ser transfronteiriga, a bacia
possui gestdo compartilhada entre a Unido e os estados de Minas Gerais e Espirito
Santo. Devido a magnitude dos danos, que afetou 39 municipios, a resposta ao
desastre mobilizou simultaneamente os trés niveis da federagdo, revelando
sobreposicdes de responsabilidades e competéncias. Entretanto, a cooperacao
estabelecida entre a Uniao e os estados resultou na centralizagéo das decisdes, 0
que acabou excluindo importantes atores, como 0os municipios, o Ministério Publico
(MP) e as proprias populagdes atingidas, das negociagdes do Termo de Transagao e
Ajustamento de Conduta (TTAC), firmado com as empresas e que deu origem ao

arranjo de governanga do desastre.

O TTAC estabeleceu a criacdo de dois centros decisorios: a Fundagao
Renova (FR), entidade privada sem fins lucrativos mantida pelas empresas e
responsavel pela execugao das agdes de compensacao e reparagcao no ambito dos
programas socioambientais e socioecondmicos previstos no acordo; e o Comité
Interfederativo (CIF), que juntamente com suas camaras técnicas, forma a instancia
de controle e governanga. Apesar de mobilizar diversos atores, esse arranjo
produziu uma série de conflitos devido a sua concepcgao centralizadora e excludente
(Silva, Cayres e Souza, 2019). Cabe salientar que, embora o TTAC tenha se
consolidado como a principal regra norteadora do sistema de governanga do
desastre, o carater policéntrico presente na ordem constitucional brasileira permitiu o
acesso a instrumentos como a judicializagdo, bem como mecanismos de resolugao
de conflitos. Nesse contexto, o Ministério Publico propds novos acordos, visando
ampliar a participagcao dos atingidos no escopo formal do arranjo. Entretanto, mesmo
com essas iniciativas, o sistema de governancga foi se tornando cada vez mais

monoceéntrico.

A literatura tem demonstrado que ambivaléncias e assimetrias de poder
representam desafios para a efetividade da GPD, especialmente no que se refere a
implementagdo de resultados (Boettke et al., 2011; Jordan et al., 2018; Vij et al.,
2019; Vij, 2023), gerando obstaculos a efetivagdo dos principios de equidade e
responsabilizagao, fundamentais para o alcance da justica socioambiental no ambito
do mecanismo de P&D (Okereke, 2018). Desse modo, a efetividade desses

principios depende de como as dindmicas de poder moldam a distribuicdo de custos
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e beneficios, influenciam a inclusdo ou a exclusdo de grupos nos processos
deliberativos e condicionam a capacidade de responsabilizar os degradadores
(Natarajan, 2021; Doelle e Seck, 2021). Com isso, o poder ndo apenas configura os
arranjos de governanga, uma vez que define quem participa e com quais recursos,
mas também orienta escolhas politicas e resultados concretos (Mudliar, 2020;
Morrison et al., 2019).

Nesse sentido, o problema desta tese visa compreender como as dinamicas
de poder influenciam a estrutura e o funcionamento da GPD, moldando os
resultados em termos de equidade e responsabilizacdo nos principios de P&D? O
desdobramento empirico do problema de pesquisa é: entender como as dinamicas
de poder influenciaram a criagao, as transformagdes e os resultados da governanga

do desastre na bacia do Rio Doce?

A hipotese geral sustenta que as trés dimensdes do poder, “poder sobre”,
“‘poder com” e “poder para” (Lukes, 2005; Morrison et al., 2017; 2019), interagem de
forma dindmica, moldando a GPD e produzindo efeitos sobre o alcance dos
principios de P & D, equidade e responsabilizagao.

O objetivo principal é analisar e compreender de que forma essas interagbes
dindmicas entre os poderes moldam a GPD, trazendo efeitos, principalmente sobre

esses principios, no contexto da governanga do desastre na bacia do Rio Doce.

Para tanto, com base na teoria da governanca policéntrica, propde-se um
modelo tedrico-analitico denominado Modelo Integrado de Analise da Governanga
de Desastres (MIAGD), que articula: 1) as dindmicas de poder, analisadas a partir da
tipologia tridimensional de poder desenvolvida por Morrison et al. (2017; 2019), que
considera trés tipos: a) poder de design (aqui denominado poder estruturado), visivel
nas regras e instituigdes formais que definem normas e alocam recursos; b) poder
pragmatico (autoridade pratica), menos evidente, associado a implementagdo ou a
omissdo das regras, incluindo cooperacdo e resisténcia; e c) poder de
enquadramento, de carater oculto, exercido por meio de discursos que moldam
percepgoes e prioridades; 2) a natureza do desastre; 3) os atributos fundamentais da
governanga policéntrica, conforme Ostrom et al. (1961); 4) as condigbes
capacitadoras para o funcionamento da GPD (diversidade institucional, sistema

abrangente de regras, interacdo entre os centros de decisdo, mecanismos de
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responsabilizagdo, mecanismos de cooperacgéo e resolu¢do de conflitos), adaptadas
dos modelos tedricos de Carlisle e Gruby (2017) e de Biddle e Baehler (2019); e 5)
os principios de P&D (equidade e responsabilizacdo). Assim sendo, a principal
contribuigdo do modelo é relacionar esses componentes em uma estrutura tedrica
interpretativa, trazendo como inovagao a integragcdo da dimensédo da natureza do

desastre aos estudos sobre a GPD e dos principios de P&D.

A partir disso, desdobram-se os seguintes objetivos especificos: 1) Mapear os
atores envolvidos no sistema de governancga, considerando a diversidade dos
centros de decisdo, em termos de nivel (municipal, estadual, federal), tipo e natureza
(publica ou privada). Este objetivo visa identificar a configuracdo dos centros de
decisdo, conforme o primeiro atributo da governanca policéntrica; 2) Examinar as
interacbes do sistema de governanca, em termos de cooperacdo, conflito e
resolugcdo de conflitos. Tal objetivo corresponde ao segundo atributo da governancga
policéntrica, e busca compreender o papel das normas formais e praticas informais
na estruturagdo das interagdes entre centros de decisio; 3) Analisar o impacto das
relacbes de poder sobre os resultados do sistema de governanga, em termos de
P&D.

Observa-se que apesar dos esforcos, a literatura tem revelado limitacbes
analiticas, como a subestimacao do poder enquanto elemento dindmico (Huitema et
al., 2018; Morrison et al., 2017; 2019), bem como a falta de uma integragao analitica,

que considere a natureza do desastre e os principios de P&D.

Nesse sentido, este estudo apresenta uma abordagem original. Em primeiro
lugar, propde um modelo tedrico-analitico que preenche uma lacuna fundamental na
teoria da governancga policéntrica ao explorar o papel do poder, tanto em condi¢cdes
que favorecem sua funcionalidade quanto em sua auséncia, contribuindo, assim,
para o avango tedrico (Ostrom, V., 1972; Aligica & Tarko, 2012; Ostrom, E., 2010a;
Morrison et al., 2017;2019; Gruby & Basurto, 2014; Carlisle & Gruby, 2017; Biddle &
Baehler, 2019;Mudliar, 2021). Sobre esse aspecto, € importante destacar que esta
pesquisa se insere na agenda de estudos sobre o poder na governanga policéntrica
ambiental (GPA), proposta por Morrison et al. (2017; 2019).
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Em segundo lugar, contribui para a agenda de pesquisa sobre a governanga
do desastre na bacia do rio Doce (Silva, Cayres e Souza, 2019; Zorzal, 2022;
Dresch, Vidal e Dowbor, 2022; Souza e Carlos, 2019; Carlos e Santos, 2024;
Losekann, Dias e Camargo, 2019; Szwako e Portela, 2020; 2022; Losekann e
Milanez, 2018; Lavalle e Carlos, 2022), ao articular a natureza do desastre aos
resultados em Perdas e Danos.

Por fim, ao investigar um caso singular, esta pesquisa oferece uma
contribuicdo empirica significativa, uma vez que os estudos de caso enriquecem a
literatura ao explorar a manifestacdo de conceitos-chave em diferentes
contextos,fornecendo exemplos concretos e novos insights sobre o funcionamento
pratico de sistemas policéntricos (Ostrom, 2007, 2010a, 2012; Andersson e Ostrom,
2008). Sobre isso, vale a pena ressaltar que o caso da governanca do desastre na
bacia do Rio Doce expde tensdes que revelam os limites da policentricidade em
contextos de crise ambiental, proporcionando uma reflexdo critica e propositiva
sobre o tema.

Esta tese esta estruturada em trés partes, distribuidas ao longo de seis
capitulos, além desta Introducédo e da Conclusdo. A Parte |, intitulada “Governanca
Policéntrica e Poder”, composta pelos dois primeiros capitulos, constitui o nucleo
tedrico-metodolégico da tese. O Capitulo 1, “Da Governanga Policéntrica a
Governanca de Desastres”, explora a origem e o desenvolvimento do conceito de
governanga policéntrica, desde sua formulagao inicial em Polanyi (1951) até sua
consolidagéo na teoria institucional com Vincent Ostrom e a Escola de Bloomington.
Em seguida, discute sua aplicagdo ao campo ambiental, especialmente a partir da
obra de Elinor Ostrom (1990), e a expansado do conceito para a analise de
desastres.Por fim, apresentam-se os caminhos percorridos para a constru¢édo do
MIAGD. O Capitulo 2, “Dimensdes e Ambivaléncias do Poder”, realiza uma revisao
sobre o conceito de poder, destacando sua genealogia tedrica e o debate sobre o
poder comunitario, impulsionado pela visdo tridimensional de Lukes (2005), que
fundamenta a tipologia de Morrison et al. (2017; 2019). Além disso, o capitulo
discute a relagdo entre acao e estrutura e examina o vinculo entre a concep¢ao
tridimensional do poder e o neoinstitucionalismo histérico, apresentando o poder

como um mecanismo de mudanga institucional.
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A Parte I, intitulada “O Contexto”, formada pelos Capitulos 3 e 4, apresenta a
contextualizacdo historica do caso. O Capitulo 3, “Poder e Governanca dos Comuns
no Brasil’, apresenta as trajetdérias normativas e institucionais relacionadas aos
recursos naturais no pais. Discute o desenvolvimento da legislagdo ambiental desde
os codigos setoriais até a Constituicdo de 1988 e normas posteriores, evidenciando
a coexisténcia de caracteristicas centralizadoras e descentralizadoras. Examina os
avangos e limites da protecdo ambiental, destacando as contradigdes entre
exploragdo econémica e conservagao, sobretudo no setor mineral. Por fim, aborda a
Politica Nacional de Seguranga de Barragens (PNSB), demonstrando como, desde
sua implementacgao, ela esteve associada as fragilidades estruturais da governanga
ambiental brasileira. O Capitulo 4 “O caso: A bacia do Rio Doce e o desastre", busca
aprofundar a analise do contexto em que se insere a bacia do rio Doce e o desastre
do rompimento da barragem de Fundao (MG). Caracteriza a bacia, destacando seus
aspectos biofisicos, sociais e econémicos, bem como a estrutura de governanga das
aguas. Em seguida, analisa a centralidade da atividade mineraria na regidao e os
fatores que levaram ao colapso da barragem de Fundao em Mariana (MG).

Por fim, a Parte lll, intitulada “Atores e Dinamicas de Poder na Governancga do
Desastre”, constituida pelos Capitulos 5 e 6, desenvolve a dimensao analitica da
tese. O Capitulo 5, “Dindmicas de Poder na Governanga do Desastre”, apresenta a
aplicacao do MIAGD ao caso da governanga na bacia do Rio Doce, analisando as
dimensdes do poder (poder estruturado, poder pragmatico ou autoridade pratica e
poder de enquadramento) em relagdo aos atributos e as condi¢des capacitadoras da
governanga policéntrica, bem como aos principios de P&D. O Capitulo 6, “Os Efeitos
das Dinémicas de Poder”, discute as consequéncias dessas dinamicas sobre a
governanga do desastre, com énfase em suas implicagbes para os processos de
compensacgao e reparacgao, especialmente no que se refere ao alcance da justica
socioambiental. Por fim, aborda as perspectivas futuras da reparagao na bacia do
Rio Doce.

Metodologia e operacionalizagdo da pesquisa

A pesquisa adotou o método qualitativo, por meio da abordagem de estudo de
caso unico, aprofundado, para investigar as dindmicas de poder na governancga do
desastre na bacia do rio Doce. De acordo com Yin (2002), o estudo de caso é

adequado para analisar fenbmenos contemporaneos em contextos complexos, onde



26

os limites entre o fendmeno e o contexto ndo sdo claramente definidos (Yin, 2001, p.
32). Assim, a opgao por essa abordagem decorre do objetivo de compreender o
“como” os fendbmenos ocorrem. Além disso, sua relevancia também se evidencia na
possibilidade de articular diferentes técnicas de coleta e analise de dados,
ampliando a profundidade e a precisdo da investigagdo de situagbes complexas
(Flick, 2009; Yin, 2001), como o caso analisado nesta tese.

A investigacdo foi conduzida por meio da técnica de process tracing
(rastreamento de processos), com o objetivo de mapear como as dinamicas de
poder influenciaram o sistema de governanga do desastre, gerando efeitos e
resultados. Para a analise foram considerados trés periodos distintos: 1) Agdes
imediatas: de 5 de novembro de 2015 a 2 de margo de 2016; 2) Primeiro momento
da governanca (TTAC): de 2 de marco de 2016 a 8 de agosto de 2018; Segundo
momento da governanga (TAC-Governanga): de 8 de agosto de 2018 a 31 de
dezembro de 2022.

Analises baseadas em rastreamento de processo focalizam o contexto
espacial e temporal em que os fenbmenos ocorrem, permitindo, assim, mapear
evidéncias de causalidade em processos complexos (Falleti e Lynch, 2009; Collier,
2011; Charbonneau et al., 2016; Mahoney e Thelen, 2015; Punton & Welle, 2015).
Nesse sentido, a analise temporal é crucial nos estudos de governanga policéntrica,
pois 0s arranjos institucionais ndo surgem instantaneamente, mas sdo moldados por
processos historicos. Carlisle e Gruby (2018) destacam que esses processos
influenciam a formacao e a evolugao dos sistemas policéntricos, o que implica que
decisdes, eventos e contextos passados tém impacto duradouro nas estruturas de
governanca. Além disso, Biddle e Baehler (2019) aplicaram o rastreamento de
processos para investigar a gestao de sistemas de agua nos EUA.

De acordo com Collier (2011), o process tracing pode oferecer contribui¢oes
para diversos objetivos de pesquisa, como: (a) identificar fenbmenos politicos e
sociais novos e descrevé-los sistematicamente; (b) avaliar hipoteses explicativas
prévias, descobrir novas hipéteses e avaliar essas novas alegagdes causais; (C)
obter insights sobre mecanismos causais; e (d) fornecer um meio alternativo, em
comparagao com a analise de regressdo convencional e inferéncia baseada em
modelos estatisticos.

Nesta tese adota-se a abordagem de processos intensivos proposta por

Faletti e Lynch (2009) e Falleti (2016), na qual um evento inicial (n), desencadeia um



27

mecanismo causal (n1), gerando um efeito. A analise segue a logica de condigdes
necessarias, conforme Falleti e Lynch (2009), na qual a presencga de certos eventos
ou mecanismos € essencial para o resultado, mas nao suficiente por si sé. Ou seja:
Se tem A, ndo necessariamente tem B, mas para ter B necessariamente tem que ter
A.

A coleta de dados envolveu duas etapas: 1) levantamento bibliografico e
analise documental; e 2) realizagdo de entrevistas semiestruturadas com
atores-chave. A primeira etapa da pesquisa consistiu no levantamento bibliografico e
na analise de documentos institucionais relacionados ao processo de reparacio,
incluindo os acordos que estruturaram a governanca. Entre eles, destacam-se: o
Termo de Compromisso Socioambiental Preliminar (TCSP), formalizado antes da
criacao do sistema de governanca; o TTAC, que estabelece a estrutura inicial da
governanga; os Termos de Ajustamento Preliminar (TAP) e seu respectivo termo
aditivo; e o TAC-GOV, que ampliou os canais de participacdo. Além desses
documentos, foram examinados regimentos, estatutos, atas de reunides do CIF,
deliberagdes, relatérios técnicos e legislagdes pertinentes. A lista completa dos
documentos analisados esta disponivel nos anexos (ver Anexo 1). O rastreamento
dos dados documentais foi realizado por meio de sites institucionais, incluindo os do
Ministério Publico Federal, da Fundacdo Renova, do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis; da Agéncia Nacional de Aguas e
outros portais oficiais do governo. Além disso, foram consultados artigos académicos
e estudos técnicos sobre o caso.

A segunda etapa da coleta de dados incluiu entrevistas semiestruturadas?.
Foram realizadas 15 entrevistas com os seguintes atores: seis representantes das
populagdes atingidas (trés de Minas Gerais e trés do Espirito Santo); quatro
representantes do poder publico estadual (trés do Espirito Santo e um de Minas
Gerais); dois representantes das instituicbes de justica (um da Defensoria Publica e
um do Ministério Publico); um representante das assessorias técnicas
independentes; e dois representantes da equipe técnica terceirizada da Fundacao
Renova. E importante ressaltar que o estudo enfrentou limitacdes consideraveis no

acesso a representantes dos conselhos da Fundagao Renova. A maior parte dos

2 O roteiro semiestruturado tem um cunho nao-diretivo, como proposto por Michelat (1981), ou seja,
amplia as possibilidades de conhecer e compreender os sentidos embutidos na narrativa dos atores.
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contatos realizados, seja por e-mail ou WhatsApp, ndo obteve resposta, o que
restringiu a incorporagao dessa perspectiva na analise.

As entrevistas tiveram, em média, 90 minutos de duragdo, sendo que
algumas ultrapassaram duas horas. Todas foram realizadas via Google Meet, com
excecgao de uma entrevista presencial. A gravagéo ocorreu mediante consentimento
dos participantes (ver o anexo 2 em que consta informagdes sobre as entrevistas,
bem como o perfil dos entrevistados). As entrevistas foram feitas por bola de neve.
Segundo Small (2009) a técnica de bola de neve tem a vantagem de incluir
entrevistados com informacgdes-chave. O questionario semiestruturado?® foi aplicado
para todos os entrevistados (ver anexo 3). Ao estabelecer contato, foi encaminhada
uma carta-convite com informagdes sobre a pesquisa, acompanhada de um termo

de consentimento (ver Anexo 4), que assegurava o anonimato dos entrevistados.

As técnicas de analise de dados qualitativos transformam informacdes brutas
em interpretagbes significativas, permitindo a construgdo de respostas ou
explicagbes para o problema de pesquisa (Deslauriers; Kérisit, 2014; Pires, 2014;
Flick, 2009). Nesse contexto, optou-se pela analise de conteudo para os dados
documentais, devido a sua adequagdo em captar sentidos e significados implicitos
nos discursos, desvendando mensagens subjacentes (Bardin, 2016). Essa técnica
possibilita 0 mapeamento de producgdes discursivas e nao discursivas, alinhando-se
aos objetivos do estudo. Conforme Bardin (2016), a analise de conteudo foca na
mensagem, buscando inferéncias que v&o além do conteudo manifesto, conferindo
um tratamento qualitativo aprofundado aos dados documentais, o que ¢é

particularmente relevante para os propdésitos desta pesquisa.

Para os dados verbais, foram empregadas técnicas de analise qualitativa,
especificamente a analise de conteudo (Bardin, 2016) para documentos e a analise
da conversa (AC) para entrevistas. Na AC, a interagdo entre pesquisador e
entrevistado é o foco principal, considerando a fala como uma forma de
ordenamento da realidade social. Esse método enfatiza a importancia de gravagoes
e transcrigdes completas e detalhadas como parte integrante do processo analitico

(Watson e Gastaldo, 2015). A AC destaca-se por sua abordagem aberta, permitindo

3 Algumas questées foram incorporadas e exploradas em maior profundidade durante as entrevistas,
levando em conta o perfil dos entrevistados.



29

maior capilaridade na identificagdo de categorias emergentes a partir das narrativas

dos entrevistados.

As entrevistas foram transcritas com o auxilio do software Notta e
organizadas em planilhas do excel, divididas em dois grupos: Informagao
(descricbes dos atores sobre processos especificos) e Opinido e Percepgéo
(manifestacbes de sentimentos, opinides ou percepcdes sobre os processos). O
mesmo procedimento foi aplicado a documentos, como deliberagdes, notas técnicas

e atas, que continham trechos expressando opinides ou percepgoes.

A codificagdo inicial seguiu uma abordagem indutiva, conhecida como
codificagdo In Vivo. Conforme descrito por Saldafa (2009), nesse método, os
coédigos sao extraidos diretamente das falas dos participantes, sendo palavras ou
frases curtas que sintetizam simbolicamente caracteristicas essenciais dos dados,
como transcricbes de entrevistas, documentos ou imagens. Os padrbes nos dados
codificados foram identificados e agrupados com base em critérios como:
Similaridade; Diferencga; Frequéncia; Sequéncia; Correspondéncia e Causalidade. A

codificagao simultanea foi adotada para capturar esses padrées de forma flexivel.

Posteriormente, foi realizada uma codificacdo dedutiva, fundamentada nas
categorias derivadas da tipologia de poder policéntrico e nas condigbes
capacitadoras de sistemas policéntricos. Inicialmente, a codificagédo foi conduzida de
forma manual, conforme sugerido por Saldafia (2009), que recomenda a
manipulacédo fisica dos dados em estudos iniciais para maior controle e apropriagao
do processo analitico. E, por fim, foram utilizados scripts desenvolvidos em

Python,para analise de frequéncia e visualizagdo de padrdes textuais.



PARTE |

Governanca Policéntrica e Poder



30

CAPITULO 1.
DA GOVERNANGA POLICENTRICA A GOVERNANGA POLICENTRICA DE
DESASTRES

1.1. Origem e Evolugao da Teoria: Da policentricidade a Governanga
Policéntrica

O termo governanga, enquanto categoria analitica, abarca multiplos
significados e formas de aplicagdo, sendo frequentemente acompanhado por
diferentes adjetivos, que lhe conferem especificidade e delineiam formas distintas de

organizagao, exercicio e distribuicdo do poder (Levi-Faur, 2012).

Nesse contexto, a governanga policéntrica (GP), qualificada pelo adjetivo
policéntrico, caracteriza um sistema de interacdo entre multiplos centros de decisao.
Michael McGinnis, um dos principais tedricos da Escola de Bloomington, destaca a
mutua implicacao entre os conceitos de governanca e policentricidade ao definir
governanga como: “algo que abrange todos os processos pelos quais as regras e
procedimentos aplicaveis aos membros de um determinado grupo séo formulados,
implementados, interpretados e modificados” (McGinnis, 2016, p. 1-2, traducgao
nossa). Essa definicdo evidencia que a tomada de decisdo coletiva emerge das
interagdes entre atores (Ostrom, 1972; 1999; McGinnis, 2011; 2016).

A descentralizagdo, elemento central da GP, facilita a interagdo e a
colaboracao entre multiplos niveis de governo e atores, contribuindo para a eficacia
e eficiéncia das estratégias de gestdo de desastres (Lane e Robinson, 2009;
Djalante, 2014). Nesse sentido, também pode ser entendida como um sistema
multinivel e interconectado de tomada de decisdo (Biddle e Baehler, 2019),
abrangendo multiplas fungbdes, que podem ser classificadas como descritivas,
heuristicas, explicativas e normativas (Aligica e Sabetti, 2014; McGinnis, 2016;
Jordan et al., 2018).

Vale destacar que sistemas policéntricos podem englobar estruturas
complexas, assim, um outro aspecto do policentrismo € a diversidade de jurisdigdes,
ou interjurisdicionais, que permite que diferentes atores, como: governos nacionais,
organizagdes internacionais e institui¢des locais, coordenem esforgos para enfrentar

desafios comuns (McGinnis e Ostrom, E., 2011). Assim, a GP n&o € apenas como
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uma metafora para os processos de governanga, mas um mecanismo concreto de

tomada de deciséo e coordenagdo em multiplos niveis (Ostrom, 2010a).

Diante desse panorama, este capitulo reconstroi a trajetoria tedrica da
governanga policéntrica, desde sua origem na ideia de policentricidade até sua
evolugdo no campo da governanga ambiental e, especificamente, na governanga de
desastres. Em seguida, discute as limitagdes e possibilidades dos modelos
tradicionais de analise da GP, e apresenta-se o MIAGD. Por fim, destaca-se os

desafios e as possibilidades do modelo proposto.

1.1.1. Origem: A policentricidade

O adjetivo "policéntrico” deriva da ideia de policentricidade ou policentrismo?,
definida, de maneira preliminar, como um sistema social composto por multiplos
centros de decisdo, com prerrogativas limitadas e autbnomas, operando sob um
conjunto abrangente de regras (Aligica e Tarko, 2012; Stephan, Marshall e McGinnis,
2019).

Essa concepgédo tem origem na obra The Logic of Liberty °(1951), do quimico
e filésofo Michael Polanyi. Na referida obra, Polanyi afirmava que havia dois tipos
distintos de ordem social: a ordem controlada (ou monocéntrica) e a ordem
espontanea (ou policéntrica)®. A primeira é coordenada por uma autoridade central,
estruturada em relagdes hierarquicas entre superior e subordinados. Ja a ordem

espontanea caracteriza-se pela atuagdo de multiplos agentes que, de forma

* Na literatura os termos "policentricidade" e "policentrismo" sdo usados indistintamente.

5A inspiragdo do autor para a elaboragéo do conceito remonta ao campo das Ciéncias Bioldgicas e da
Quimica, bem como da observagao de processos descentralizados de tomada de decisdo dentro da
comunidade cientifica (Stephan, Marshall e McGinnis, 2019; ver também Polanyi, 1964).0 termo
"policéntrico" foi utilizado, por exemplo, em estudos botanicos para distinguir organismos com
multiplas células reprodutivas (policéntricos) daqueles com apenas uma (monocéntricos). Essas
denominagbes continuam sendo empregadas na boténica e foram posteriormente apropriadas por
outras areas do conhecimento e na analise de politicas. Muitos pesquisadores da area de
planejamento urbano e gedgrafos utilizam o termo "policéntrico" para se referir a regides
metropolitanas que abrangem tanto centros suburbanos significativos quanto um grande centro
urbano, em contraste com uma ordem metropolitana monocéntrica, centrada em uma unica cidade
que se expandiu significativamente ao longo do tempo.

8 Polanyi (1951) apontou a comunidade cientifica, o mercado e o sistema juridico como exemplos de
manifestacdo da ordem policéntrica, que poderia ocorrer em outros campos orientados por ideais
como verdade, moral e justica. O judiciario € apresentado como principal exemplo de ordem
espontanea, na medida em que seus atores (juizes, advogados e promotores) exercem autonomia na
interpretacado e aplicagdo do direito, mas atuam dentro de um conjunto compartilhado de normas e
procedimentos processuais. Essa combinagdo de independéncia e observancia de regras comuns
garante a coeréncia e a previsibilidade das decisdes judiciais (Polanyi, 1951; Ostrom, V., 1972).
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independente e autdbnoma, realizam ajustes mutuos para organizar suas interacoes
dentro de um sistema geral de regras. Nesse arranjo, os individuos tém liberdade
para conduzir suas ag¢des e perseguir seus interesses, porém, estando também
sujeitos a aplicagdo dessas regras (Polanyi, 1951; Ostrom, 1972; Aligica e Tarko,
2012).

Um exemplo citado pelo autor refere-se ao comportamento dos consumidores

de gas em contextos de escassez:

Um certo numero de pessoas ndo conseguird aquecer a agua do banho a
uma temperatura aceitavel e, por isso, preferira ndo tomar banho. Cada
pessoa que decide, tendo em vista a pressdo de gas existente, a favor ou
contra tomar banho afeta diretamente a decisdo de todos os outros
consumidores, que estarao tomando a mesma decisdo aproximadamente ao
mesmo tempo. Temos aqui um sistema de ajustes mutuos, cada um dos
quais afeta milhares de relagées (Polanyi, 1951, p.117, tradug&o nossa).

Embora os individuos fossem a principal unidade de analise, outras entidades
(como, por exemplo, empresas, partidos e Estados) também poderiam ocupar esse
papel, desde que seus tomadores de decisdo partissem de calculos estratégicos
semelhantes para promover o ajuste mutuo (Ostrom, 1972; McGinnis, 1999; 2011;
Aligica e Tarko, 2012).

Nessa perspectiva, o conjunto abrangente de regras faria a manutencédo do
equilibrio mesmo em contextos de competicado e conflito (Ostrom, V., 1972; Aligica &
Tarko, 2012). Assim, a concepc¢do de policentricidade de Polanyi (1951) estava
fortemente vinculada a analise das condi¢cdes e contextos sociais capazes de
sustentar a liberdade de expressdo em um Estado democratico de direito.

Cerca de uma década apd6s a publicagdo de The Logic of Liberty,
pesquisadores da Escola de Bloomington, especificamente Vincent Ostrom, Charles
Tiebout e Robert Warren (1961) operacionalizaram o conceito de policentricidade em
estudos empiricos sobre a eficiéncia dos governos metropolitanos no contexto do
federalismo norte-americano, associando-o a nog¢ao de governancga. Posteriormente,
o conceito foi ampliado e refinado por diversos autores, como Vincent Ostrom
(1972;1999), Elinor Ostrom (2010a), Aligica e Boettke (2009), Aligica e Tarko (2012)
e McGinnis (2011; 2016), passando a ser aplicado em outras areas do
conhecimento, especialmente na analise de sistemas sociais complexos (Aligica e

Tarko, 2012; Capelari et al., 2017).
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1.1.2. A defini¢ao dos atributos da governancga policéntrica

Na década de 1960, surgiu uma literatura dedicada ao debate sobre o
"problema do governo metropolitano". Havia a critica de que a descentralizagcdo da
administragdo nas regides metropolitanas dos Estados Unidos poderia comprometer
a eficiéncia na provisdo de bens e servigcos. Entre as principais preocupagdes
estavam a duplicacdo de fungdes, a sobreposicao de jurisdicdes e o risco de que
unidades autdbnomas de governo, ao atuarem de forma independente, priorizassem
seus proprios interesses em detrimento do interesse publico (Aligica e Boettke,
2009; Aligica e Tarko, 2012).

Em 1961, no seminal’ artigo “The organization of government in metropolitan
areas: a theoretical inquiry”, Vincent Ostrom, Charles Tiebout e Robert Warren
defenderam a formulacdo de uma teoria baseada na observacao empirica dos
padroes de comportamento nas regides metropolitanas®, enfatizando que “The
assumption that each unit of local government acts independently without regard for
other public interests in the metropolitan community has only a limited validity”
(Ostrom et al., 1961, p. 831).

Nesse sentido, sustentaram que o governo em areas metropolitanas poderia
ser concebido como um “polycentric political system”. Eles definiram dois atributos
para esse sistema: 1) “Policéntrico” denota a existéncia de multiplos centros de
tomada de decisdo que sdo formalmente independentes; e (2) na medida em que
levam uns aos outros em consideragdo em relagdes competitivas, estabelecem
diversos acordos contratuais e cooperativos ou recorrem a mecanismos centrais
para resolver conflitos (Ostrom et al, 1961).

Com a definicdo deste segundo atributo, promoveram a transigdo do conceito
de policentricidade para a nogao de sistema de governanga. Isso porque o sistema

politico policéntrico deixa de se restringir a mera existéncia de “multiplos polos

7 O artigo € considerado seminal nos estudos sobre governanga policéntrica, ndo apenas por analisar
empiricamente o comportamento de multiplas unidades decisorias, mas, sobretudo, por estabelecer
suas bases tedricas, por meio da definigdo de seus atributos (McGinnis, 1999; Aligica e Tarko, 2012;
Carlisle e Gruby, 2017).

8 Sobre isso, argumentaram que nio havia evidéncias de que arranjos descentralizados fossem
necessariamente menos eficazes que sistemas centralizados. Ao mesmo tempo, advertiram que nao
seria possivel presumir sua superioridade, uma vez que tais arranjos envolvem multiplos interesses e
a sobreposicao entre diferentes niveis institucionais que extrapolam limites territoriais e jurisdicionais.
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autbnomos”(elemento constitutivo da policentricidade) para incorporar a dimensao
da interdependéncia entre eles. Sobre isso, argumentaram que: [...] diversas
jurisdicdes politicas, em uma area metropolitana, podem funcionar de maneira
coerente, com padrdes consistentes e previsiveis de comportamento interativo. Na
medida em que isso ocorre, pode-se dizer que elas funcionam como um “sistema”
(Ostrom et al, 1961, p. 831, tradugdo nossa). Assim, apenas quando os centros de
decisdo efetivamente interagem ¢é possivel caracterizar adequadamente a
configuragdo como um sistema (Thiel, 2016; Schoenefeld, 2018; Jordan et al., 2018).

Esses sistemas, nesse momento, eram compreendidos como formas
operacionais de enfrentar problemas comuns, como a provisao de bens e servicos,
nos quais os diferentes centros de decisdo optavam por interagir por meio de
relacbes de competicado, cooperacao, conflitos e resolucao de conflitos. Ostrom et al
(1961) sustentavam que os centros de governanca tenderiam a interagir de forma
relativamente automatica quando houvesse incentivos para isso (Ostrom et al.,
1961). A sobreposicao de jurisdi¢gdes, por exemplo, pode estimular essa interagao.
McGinnis (2011), sugere que essa interagao pode se dar por meio de uma rede de
situagbes de agdo adjacentes (NAAS), na qual individuos ou organizagbes®
participam simultaneamente de multiplos espagos de formulagao de regras.

O desempenho do sistema depende da qualidade das interagdes entre os
centros. Assim, inspirados na “competicdo intermunicipal”’® de Tiebout (1956),
demonstraram que a competicdo entre prestadores de servicos publicos, por
exemplo, poderia levar a solugdes eficazes™.

Todavia, quando a provisao de bens publicos extrapolava os limites de uma
jurisdicdo, observaram que a capacidade competitiva fica comprometida, gerando
conflitos , que s6 seriam minimizados com uma distribuicdo equilibrada de custos e
beneficios. Na auséncia desse equilibrio, mecanismos de resolucdo de conflitos
tornam-se essenciais, pois a percepgao de desvantagem leva ao descumprimento

das regras. Nesse sentido, os autores mencionam o exemplo da gestao de agua no

® Nesse caso, esses atores funcionam como pontes entre diferentes centros de governanca,
favorecendo a interagéo entre os centros.

'® A nogdo de “competigdo intermunicipal”, formulada por Tiebout (1956), refere-se a ideia de que os
cidadaos, enquanto consumidores de servigos publicos, tendem a escolher residir em jurisdi¢des que
melhor correspondam as suas preferéncias.

" A sobreposigdo de competéncias, nesse caso,geraria novas formas de concorréncia, como
contratos intergovernamentais. Assim, a separagdo entre provisdo e producdo de servigos
mostrava-se como uma forma de ampliar a eficiéncia e estimular a competicdo (Ostrom et al., 1961,
p. 838).
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sul da Califérnia, na qual os atores optaram pela cooperagdao, ao invés da

judicializagao, conforme ilustra o trecho a seguir:
Embora a litighncia possa ser um meio adequado para resolver conflitos sobre a
oferta de agua, os administradores locais de recursos hidricos no sul da Califérnia ha
muito reconhecem que ag¢des judiciais nunca produziram agua. Assim, a organizacao
foi reconhecida como o Unico meio de solucionar o problema de longo prazo (Ostrom
etal., 1961, p. 841, tradugdo nossa).

Embora Ostrom et al (1961) reconhecessem a importancia das regras para o
funcionamento do sistema policéntrico, a analise permaneceu ancorada na légica de
mercado, de forma que o papel de um sistema abrangente de regras, elemento
central na formulagao original de Polanyi, ficou negligenciado (Ostrom, 1972).

Posteriormente’? Vincent Ostrom argumentou que a associagédo implicita do
termo “politico” ao “governo”, bem como a vinculagéo das fun¢des governamentais a
provisdo de bens e servigos publicos, obscureceu a relagao fundamental entre as
regras e a estruturacao dos sistemas politicos policéntricos (Ostrom, 1972).

A proxima secdo examina a centralidade das regras para a eficiéncia dos
sistemas policéntricos e sua importancia para a construcdo das condi¢oes
fundamentais de funcionamento da GP.

1.1.3. A imprescindibilidade das regras

Em 1972, Vincent Ostrom revisitou The Logic of Liberty (Polanyi, 1951),
reconhecendo a origem da ideia de policentricidade, ausente em seu artigo
colaborativo de 1961™. Para Ostrom (1972), Polanyi havia proposto a necessidade
de uma estrutura capaz de sustentar posicdes independentes e de possibilitar
ajustes mutuos entre os agentes em uma ordem espontédnea. No entanto, sua
formulacao apresentava limitagées quando aplicada ao campo politico, uma vez que,
embora o0s governos possam instituir arranjos favoraveis a policentricidade em
determinados setores, essa logica nao lhes € inerente, especialmente no que se
refere a sua prépria organizagédo interna (Ostrom, 1972).

A plena manifestagdo da policentricidade requer que os governantes estejam
submetidos a normas compartilhadas e a mecanismos institucionais capazes de

delimitar e orientar sua atuagao (Ostrom e McGinnis, 1999; Aligica e Tarko, 2012).

2Em um artigo, intitulado Polycentricity, foi apresentado na reunido anual da American Political
Science Association, em 1972.

3 Ostrom, et al. (1961) no referenciou Polanyi na criagdo do conceito "sistema politico policéntrico”.
Apenas em 1972, que Vincent Ostrom reconhece que as ideias de Polanyi estavam conectadas aos
seus estudos sobre as instituicoes.
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Sobre isso, € importante destacar que Polanyi (1951) apresenta a
policentricidade de forma abstrata, atribuindo centralidade aos individuos como
principais agentes. Ostrom et al. (1961), por sua vez, deslocam o foco para a analise
empirica do comportamento de unidades autbnomas, como estados, condados,
cidades, empresas e departamentos governamentais.Com isso, o poder deixa de ser
concebido como algo exercido por individuos isolados e passa a ser distribuido entre

organizacgoes.

Ao distinguir arranjos monocéntricos de policéntricos, Ostrom (1972) destaca
que, nos primeiros, o Estado atua como unico centro de autoridade, detendo o
monopolio da coergédo legitima e centralizando a definicdo da agenda publica, a
formulacao de politicas e o controle de recursos, em uma estrutura hierarquica de
comando e controle, onde governos subordinados permanecem sob a autoridade
central (Weber, 1994; Rhodes, 1997; Kooiman, 2003; Aligica e Tarko, 2012). Em
contraste, nos sistemas policéntricos a autoridade, bem como as responsabilidades
sao distribuidas (ainda que de forma desigual), entre multiplos centros de decisao,
marcados por jurisdigdes sobrepostas e interagdes horizontais (Huitema et al., 2009;
Morrison et al., 2017). Sendo assim, na policentricidade o poder assume multiplas

dimensdes' (Morrison et al, 2019; Avelino, 2021).

Desse modo, a existéncia de regras gerais constitui um dos pilares
fundamentais do funcionamento da GP (Ostrom, 1972; Aligica e Tarko, 2012). Como
destacam Aligica e Tarko (2012, p. 245):

A multiplicidade de centros de decisdao sé faz sentido como definicdo de
policentricidade quando existe Estado de Direito. Existem muitas formas de
organizacdo que podem parecer analogas a uma ordem policéntrica. No entanto,
nem todas possuem os atributos associados a policentricidade enquanto lhes faltar
um sistema abrangente de regras (Aligica e Tarko, 2012, p. 245, tradugao nossa).

Para contextualizar a emergéncia da policentricidade como principio
organizador dos sistemas politicos, Ostrom (1972) recorre aos federalistas’™. Nessa

perspectiva, a Constituicio Americana € interpretada como um experimento

'* Esse debate sobre o poder sera aprofundado no capitulo 2.

'® Nessa notoria obra, os Federalistas (Alexander Hamilton, James Madison e John Jay) defendiam
uma concepgdo de governo baseada na separagdo de poderes e em mecanismos de freios e
contrapesos, concebidos como salvaguardas contra a concentragcdo excessiva de autoridade. Essa
proposta contrastava com a visdo hobbesiana de soberania (Herb, 2013), segundo a qual o direito
deriva exclusivamente da vontade do soberano, conferindo-lhe poder absoluto sobre seus suditos
(Hobbes, 2003 [1651]).
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institucional de policentricidade, que se concretiza no federalismo (Aligica e Boettke,
2009; Thiel e Moser, 2019).

Devido a sua estrutura descentralizada, os sistemas federativos oferecem um
ambiente propicio ao desenvolvimento de arranjos policéntricos dentro dos
Estados-nacgéo. Pois, organiza a distribuigdo territorial do poder entre niveis de
governo, permitindo que entidades federadas exergam competéncias proprias, com
base em quatro principios': 1) coexisténcia de um governo central independente e
governos subnacionais autébnomos; 2) representatividade politica das entidades
federadas; 3) separacdo de poderes Executivo, Legislativo e Judiciario em cada
nivel; e 4) relagdes intergovernamentais, que variam de centralizadas a
descentralizadas (Souza, 2016; Dutra, 2016).

Entretanto, diferente do federalismo, que se limita a estruturas estatais com
divisGes territoriais formais, a GP emerge em contextos diversos', envolvendo
centros de decisdo comunitarios, privados'® ou transnacionais. Essa distingdo
torna-se particularmente evidente no ambito da governanga climatica global, haja
visto que a policentricidade opera na auséncia de uma autoridade central formal'
(Jordan et al.,, 2018). Assim, enquanto o federalismo funciona dentro de uma

estrutura estatal definida, a GP abarca arranjos mais fluidos e menos hierarquicos.

'® Esses principios ressoam com os atributos centrais da GP. O primeiro, a existéncia de mdultiplos
centros de decisdo com jurisdi¢gdes sobrepostas, alinha-se ao compartilhamento de poder entre entes
autbnomos no federalismo (Ostrom et al., 1961). O segundo, a escolha de agir considerando outros
centros por meio de cooperagdo, competicdo ou resolugdo de conflitos, dialoga com as relagdes
intergovernamentais. Vale ressaltar que a definicdo dos atributos dos sistemas politicos policéntricos,
conforme proposta por Ostrom et al. (1961), foi inspirada pela pesquisa dos autores sobre o
federalismo americano. Assim, observa-se que nessa fase inicial do desenvolvimento da teoria da GP,
a estreita relagdo entre formulagao tedrica e contexto empirico se refletiu na forma como foram
concebidas as nogdes de organizagao e de distribuicdo do poder,as dindmicas de interagdo entre
multiplos centros de decisao.

7 A GP abrange diferentes tipos de instituigdes, como mercados econémicos, ordens juridicas,
disciplinas cientificas e sociedades multiculturais (Ostrom, V. el al (1961; Ostrom, V., 1972;McGinnis &
Ostrom, 2011).

8 Ostrom et al. (1961) enfatizam nZo apenas a importancia das agéncias publicas, mas também
organizagbes, como: agéncias privadas e/ou sem fins lucrativos envolvidas na provisdo de politicas
publicas, associagdes de bairro, pactos interestaduais, conselhos comunitarios e distritos especiais

criados para atender a necessidades politicas especificas.

' A Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) atua nesse contexto por meio da UNFCCC, promovendo
negociagdes e acordos multilaterais (como: o Acordo de Paris, por exemplo) mas sem poder formal
coercitivo. Seu papel é facilitar a cooperacao entre Estados e atores diversos, enquanto a articulagao
pratica das agdes ocorre de modo descentralizado e voluntario .
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1.1.4. Sobre as condig¢ées fundamentais para o efetivo funcionamento da

Governancga Policéntrica

Ao destacar a centralidade das regras constitucionais, Vincent Ostrom (1972)
também advertiu sobre os riscos que o monopdlio do poder representa para a
funcionalidade da GP. Lembrando que a policentricidade, enquanto estrutura
essencial do governo, é uma condicdo necessaria, mas nao suficiente, para
assegurar a manutengdo de um sistema de direito constitucional®. Ostrom
(1972;2005) atenta para o risco de captura do sistema por coalizbes politicas
dominantes, capazes de impor uma ordem centralizada. Para evita-la, sustentou que
a policentricidade deveria se expressar ndo apenas na estrutura formal de governo,
mas também na dindmica dos processos eleitorais e na configuragcao das coalizbes
politicas. Essa seria uma condigdo essencial para a manutencdo de um sistema
aplicavel de direito constitucional (Ostrom, V., 1972; 2005; Aligica e Boettke,2009;
McGinnis, 2019).

Nesse sentido, propde uma diferenciacao entre os atributos da GP, que se
refere as suas caracteristicas estruturais (propriedades intrinsecas) (Ostrom et al.,
1961), das condigbes fundamentais, que possibilitam seu funcionamento eficaz
(mecanismos dinamicos que sustentam a GP). Para tanto, Ostrom (1972) identifica
trés condicbes fundamentais, como base para o desenvolvimento da
"espontaneidade" no funcionamento e nas relagdes dentro de um sistema
policéntrico: 1) a possibilidade de entrada e saida de atores no sistema; 2) a
aplicacao de regras gerais de conduta que garantam estabilidade institucional; e 3) a
capacidade de formulagdo e revisao das regras fundamentais que estruturam a
ordem. Tais condi¢gdes podem ser sintetizadas, respectivamente, nos conceitos de

auto-organizacéo, contexto e interagéo.

A primeira condigéo refere-se a espontaneidade, ou seja, a capacidade dos

atores de ingressar ou sair livremente do sistema. Polanyi (1951) associava esse

20 Essa compreenséo decorre do dialogo com as obras de Tocqueville e Madison, que alertam sobre
0s riscos de uma coalizdo dominante assumir o controle de todas as instancias decisoérias em
beneficio proprio, em detrimento dos interesses da sociedade. Tanto Madison, ao tratar dos perigos
da faccdo majoritéria, quanto Tocqueville, ao abordar a tirania da maioria, enfatizam a possibilidade
de autoridades politicas se apropriarem dos poderes governamentais por meio de maquinas ou
organizagbes manipuladoras de processos coletivos, podendo assim sobrepor uma ordem
centralizadora a estrutura policéntrica formalmente estabelecida (Ostrom, 1972).
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principio a policentricidade, enquanto Ostrom (1972) o define como uma fungéo de
auto-organizacédo, que ocorre sob condigdes especificas, manifestando-se em
multiplos niveis. Para Aligica e Tarko (2012), esse processo de entrada e saida
ocorre organicamente, em resposta a necessidades emergentes, podendo, em
alguns casos, depender de critérios meritocraticos. Tal dindmica € viabilizada em
sistemas abertos e flexiveis, onde os atores percebem sua influéncia sobre as

regras e engajam-se ativamente em sua implementagao (McGinnis e Ostrom, 2011).

Desse modo, essa condicdo € favorecida por baixos custos de transacio e
barreiras minimas a entrada nas unidades policéntricas (Aligica, 2014). Segundo
Ostrom (1972), a auto-organizagéo € particularmente relevante para a provisao de
bens e servigos publicos, que raramente sao eficientes quando oferecidos por
agentes isolados, dependendo da atuagcdo de cidaddos como empreendedores

publicos que criam ou aderem a organizagbes adequadas.

A segunda condigdo, referente ao contexto, depende da existéncia de
incentivos que promovam a adesdo as regras gerais de conduta. Essa perspectiva
destaca a importancia do ambiente institucional e sociocultural, reconhecendo que o
efeito de regras e politicas esta intrinsecamente ligado ao ambiente em que estao
inseridas (Ostrom, 1990; Aligica e Tarko, 2012; Aligica, 2014). Como argumentam
Ostrom, Janssen e Anderies (2007), diferentes contextos demandam arranjos
especificos, rejeitando solugdes universais. Variaveis contextuais (historicas,
geograficas, culturais e institucionais) influenciam o funcionamento e os resultados
da ordem policéntrica (Aligica e Sabetti, 2014). Assim, a GP requer um equilibrio

entre a universalidade das normas e sua adaptagao as especificidades locais.

A terceira condicao, diz respeito a interagao, ou seja, depende da adaptacao
continua e da revisdo do arcabougo normativo, conforme as condigdes contextuais.
A interagcdo entre centros de decisdo € crucial, pois, caso as regras se tornem
ineficazes ou deixem de produzir os resultados esperados, elas devem ser ajustadas
para restaurar sua funcionalidade. Essa interacdo, que pode ocorrer por meio de
cooperagao, conflito ou resolucdo de conflitos, € essencial para compreender o
papel das regras na distribuicio do poder, abrangendo sua formulagéo,

implementagdo e eventual manipulagdo. Essas condicbes sao consideradas
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fundamentais para a funcionalidade da GP, especialmente em contextos de
desastres (Vij, 2023).

Vincent Ostrom (1972) ampliou o conceito de policentricidade de Polanyi
(1951) para o contexto politico-institucional. Apdés sua formulagéo inicial, junto a
Tiebout e Warren (1961), o conceito se expandiu para duas areas principais. A
primeira, predominante entre as décadas de 1970 e 1990, focou em estudos de
planejamento urbano e governangca metropolitana, explorando modelos de
governanga em rede e gestdo de areas metropolitanas (Giffinger e Suitner, 2014;
Thiel, 2014). A segunda area de maior interesse, por sua vez, corresponde aos
estudos sobre governanga ambiental tendo como principal referéncia Elinor Ostrom.

A seguir, examina-se a teoria no ambito da governanga ambiental .

1.2. Da governancga policéntrica ambiental a governanga policéntrica de

desastres

Nos anos 1980, Elinor Ostrom direcionou-se para analise dos bens comuns,
com destaque para a sua premiada obra Governing the Commons: The Evolution of
Institutions for Collective Action?' (1990). Na referida obra, analisa as regras
constitucionais e de escolha coletiva aplicadas a gestao de sistemas de irrigacao e
florestas, destacando sua relevancia para a governanga de recursos de uso comum
(common-pool resources - CPR). Ostrom, propds oito principios para sua eficacia:
(1) limites claros; (2) regras adaptadas localmente; (3) escolha coletiva participativa;
(4) monitoramento efetivo; (5) san¢gdes graduadas; (6) resolugdo de conflitos
acessivel; (7) reconhecimento de direitos comunitarios; e (8) coordenagédo em niveis
aninhados ("nested enterprises") (Ostrom, 1990, p. 90). Esse ultimo principio foi
posteriormente associado a GP em obras posteriores (Huntjens et al., 2012; Ostrom,
2005; Carlisle e Gruby, 2017).

2! A obra de Elinor Ostrom (1990) foi escrita como uma resposta critica a "Tragédia dos Comuns" de
Garrett Hardin (Wall, 2017). Hardin (1968) argumentava que a superpopulagao levaria a exaustao de
recursos comuns, pois usuarios maximizam lucros sem priorizar sustentabilidade, requerendo
regulamentagcédo ou privatizagdo. Ostrom (1990), por sua vez, se contrapde, mostrando que, em
alguns contextos institucionais, individuos podem gerir recursos comuns de forma sustentavel,
evitando " free-riding ", sem depender de privatizagdo ou controle estatal.
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Entretanto a perspectiva da GP ganhou notoriedade apods a palestra realizada
durante o Memorial do Nobel??, intitulada “Beyond Markets and States: Polycentric

"

Governance of Complex Economic Systems ", onde Elinor Ostrom explicitou a
conexao entre seus estudos e a GP, consolidando a GPA como campo de estudo
(Morrison et al, 2017, 2019; Baldwin et al., 2023). O conceito ganhou relevancia em
estudos voltados para contextos como bacias hidrograficas e ecossistemas
marinhos (Gruby & Basurto,2013; Dennis e Brondizio, 2020; Acton et al, 2021),
mudangas climaticas e governanga de desastres (Cole, 2015; Dorsch e Flachsland,
2017; Huitema et al., 2019; Jordan et al., 2015; 2018; Storr et al., 2017; Vij et al.,

2019; Vij, 2023).

Além de explorarem empiricamente as dinamicas desses sistemas, tais
estudos também passaram a identificar a GP como normativamente desejavel,
defendendo-a como modelo eficaz para a gestdo de bens comuns, sobretudo por
ampliar o poder decisério de comunidades locais sobre questdes que diretamente as
afetam (Andersson e Ostrom, 2008; Gibson et al., 2005; Marshall, 2009; 2015;
Ostrom, 1993; Bixler, 2014; Blomquist & Schlager, 2005; da Silveira & Richards,
2013; Galaz et al.,, 2008; Nagendra e Ostrom, 2014; Newig e Fritsch, 2009;
Pahl-Wostl e Knieper, 2014; Pahl-Wostl et al., 2012; Carlisle e Gruby, 2017).

As vantagens atribuidas a governancga policéntrica ambiental, geralmente,
devem-se ao fato de ser considerada mais legitima do que arranjos monocéntricos,
por favorecer a representacido de diferentes atores sociais e o fortalecimento do
capital social (Ostrom & Cox, 2009; Pattberg & Widerberg, 2016; Storr & Grube,
2017). Assim, a literatura sobre a GPA tem destacado vantagens como: a

flexibilidade diante de desafios, a resiliéncia, o estimulo a experimentacao

2 A teoria da GP permaneceu subentendida na obra de Elinor Ostrom. Como consequéncia, muitos
estudos passaram a ventilar a teoria € a empregar o IAD Framework (Desenvolvido com maior
profundidade em Understanding Institutional Diversity, 2005), sem saber suas origens. Na literatura
brasileira, por exemplo, estudos fazem referéncia a obra de Elinor Ostrom, seja por meio da utilizagao
do conceito de governanga colaborativa, da aplicagdo do Institutional Analysis and Development
Framework (IAD) ou da adogdo de sua perspectiva metodolégica (Filho et al., 2009; Baiardi, 2011;
Guedes e Carvalho, 2014; Silva, 2015; Trojbicz, 2016; Rodrigues, 2015; Silva et al., 2018; Roldan,
2020; Christmann, 2023). Entretanto, observa-se que esses trabalhos, ndo fazem mencao aos
fundamentos tedricos da governanga policéntrica.
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inovadora®, a criacdo de oportunidades de aprendizado®, o maior acesso ao
conhecimento local, a adaptacédo das politicas as realidades especificas, a melhoria
na circulagao de informacgdes entre diferentes niveis de governo, a legitimidade e a
ampliacdo da capacidade de gestdo adaptativa (Marshall, 2009; Huitema et al.,
2009; Ostrom, 2010a; 2010b; Baldwin et al., 2016; Nagendra e Ostrom, 2012;
Carlisle e Gruby, 2017; Pahl-Wostl et al., 2012; Becker et al., 2015; Bissonnette et
al., 2018; McCord et al., 2017; Méndez-Medina et al., 2020; Sixt et al., 2019; Wit e
Freitas, 2019).

Todavia, como advertiu Elinor Ostrom (2010a), a GPA ndo deve ser concebida
como uma panaceia, sendo fundamental considerar suas limitagbes e os contextos
especificos em que se desenvolve. Nesse mesmo sentido, McGinnis (2011), também
observa que em determinados contextos a tomada de decisédo pode ser instituida de
forma impositiva pelos governantes, desconsiderando as preferéncias e demandas
dos atores envolvidos, gerando resultados ineficientes. Por ser marcada pela
diversidade de atores, a interagcdo entre diferentes unidades decisérias pode tanto
viabilizar solugdes coordenadas e eficazes quanto intensificar disputas mal

mediadas, ampliando assimetrias de poder (Carlisle & Gruby, 2017; Vij et al., 2019).

Nesse sentido, as pesquisas também destacaram contextos desafiadores,
marcados por assimetrias de poder, dificuldades de coordenagao e altos custos de

transagdo® (Sovacool et al.,2017; Mudliar, 2020). Tais custos ®recaem de maneira

2 Em alguns casos, a propria emergéncia de arranjos policéntricos tem sido interpretada como uma
inovagéo institucional (McCord et al., 2017; Baltutis e Moore, 2019).

2 Ostrom e Nagendra (2007) destacam que esses beneficios da GP dependem da existéncia de
mecanismos eficazes, de engajamento comunitario e de processos de aprendizagem que
retroalimentam o proéprio sistema de governanga (Ostrom, 2005; Ostrom e Nagendra, 2007; Schoon et
al., 2015; Gillard et al., 2017). Em situagbes que exigem conhecimento técnico-cientifico, por
exemplo, a cooperagao entre organizagdes permite o compartiihamento de custos e saberes,
sustentando ciclos de tentativa e erro e ampliando a legitimidade das decis6es (Emerson e Nabatchi,
2015).

% Na governanga climatica, por exemplo, a presenga de multiplos atores pode sobrecarregar
instituicbes existentes e atrasar processos decisérios, problema que se torna ainda mais grave em
paises com baixa capacidade institucional (Sovacool, 2011; Sovacool et al., 2017; Lubell et al.,
2020).Contudo, vale ressaltar que, em determinados contextos, a diversidade de atores em sistemas
policéntricos também pode funcionar como contrapeso a captura, promovendo alinhamentos mais
inclusivos, permitindo superar bloqueios decis6rios ao ampliar os espagos de negociagéo e
aprendizado (Favero et al., 2016; Gillard et al., 2017; Baldwin et al., 2018).

% Ainda que tais custos possam diminuir com o tempo, & medida que os atores acumulam experiéncia
mutua (Hamilton & Lubell, 2019), eles permanecem como barreiras a participacédo efetiva de niveis
locais. A dispersdo de autoridade pode dificultar a identificacdo de responsaveis e favorecer
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desigual entre os participantes do sistema de governanga, penalizando
especialmente aqueles com menor capacidade organizativa ou recursos limitados
(Gallemore, 2017; McAllister et al., 2017; Hileman e Bodin, 2019).

Nesse sentido, no Sul Global, as pesquisas tém alertado para os riscos de
exclusdo de grupos marginalizados (Komakech e van der Zaag, 2013; Lima et al,
2020), especialmente quando as inovagdes institucionais sdo impostas de cima para
baixo por atores externos, (como, por exemplo, ONGs e bancos internacionais),
ignorando as dinamicas locais (Viola et al, 2012; Komakech e van der Zaag, 2013).
Esses desafios intensificam desigualdades e injusticas ambientais (Alier, 2011; Leff,
2013). Isso porque os paises mais pobres frequentemente enfrentam os maiores
impactos de empreendimentos de alto risco ambiental, como a mineragéo, por
exemplo, ampliando assimetrias e conflitos socioambientais existentes. Tais

desafios demonstram limitagdes, especialmente em contextos de desastres.

Estudos sobre a GPD especificamente tem demonstrado entraves como:
falhas de coordenacédo, altos custos a entrada de organizagdes, baixa capacidade
de organizagdo local, descumprimento de acordos, auséncia de coeréncia entre
acdes, comportamento oportunista de atores, bloqueios decisorios, problemas na
implementacdo de politicas e desafios na efetividade dos principios de P&D
(Boettke et al., 2011; Schoenefeld & Jordan, 2017; Jordan et al., 2018; Okereke,
2018; Vij et al., 2019; Vij, 2023).

Assim sendo, esta tese defende a necessidade de um modelo analitico
adaptado para a analise da GPD, capaz de considerar suas especificidades. Nesse
sentido, ha duas questdes centrais que devem ser consideradas: 1) O contexto
empirico, ou seja, a existéncia e a operagao dos arranjos policéntricos na realidade,
onde fatores, como: a natureza do desastre (natural, tecnolégica ou socionatural) e
as capacidades locais sao atravessados por dinAmicas de poder, e que, por sua vez,
geram efeitos sobre o alcance da equidade, da responsabilizagdo, bem como da

justica socioambiental; 2) O contexto analitico, cuja definicdo afeta as conclusdes

comportamentos oportunistas (Greer et al., 2018). Em certos casos, a policentricidade pode
enfraquecer instituigdes locais e reduzir a transparéncia dos processos decisoérios (Monios, 2019),
restringindo a capacidade de contestagédo e de deliberagdo publica (Thiel e Moser-Preiwisch, 2019).
Tais efeitos ndo sdo inerentes a governanga policéntrica, mas decorrem da forma como novas
instituicbes sao incorporadas aos sistemas de governanca ja existentes (Aswani et al., 2017).
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obtidas. Esse contexto deve ser adaptado as questbes empiricas, visando mensurar

aspectos fundamentais paraa GPD.

Nesse ponto, é pertinente retomar Ostrom (2007; 2010b), que ressalta que o
mundo social € fundamentalmente diferente de outras realidades, pois existe
independentemente da analise do pesquisador e caracteriza-se por complexidade,
reflexividade e contingéncia® (Ostrom, 2007; 2010b, Poteete, Janssen e Ostrom,

2010).

McGinnis e Ostrom (2012), argumentam que a abordagem policéntrica opera
em trés dimensdes interligadas: (1) uma concepgao descritiva da governanga
policéntrica, associado a uma teoria normativa que a considera, de modo geral,
desejavel; (2) uma teoria positiva, que busca identificar os fatores que condicionam o
desempenho desses sistemas; e (3) uma estrutura analitica voltada a formulacao e
teste de proposicoes explicativas e normativas, orientando, assim, tanto a
formulagcdo de explicagdes (relacionadas a explicagdo de como fendmeno ocorre)
quanto a avaliagdo normativa® (referentes a andlise sobre o fendmeno deveria se
dar). Assim, embora os contextos empirico e analitico sejam imbricados, eles
precisam ser concebidos de forma distinta para possibilitar a construcdo de modelos
de analise capazes de captar dimensdes essenciais, como as dindmicas de poder, a
natureza e a abrangéncia dos desastres, os atributos e as condigbes capacitadoras

da GP, bem como os principios de P&D.

Vij (2023) define a GPD pela interdependéncia de multiplas unidades de
governanga (primeiro atributo da GP), que influenciam simultaneamente a
formulacao de politicas e regras para lidar com desastres. Essas unidades operam
sob normas abrangentes, incluindo constituicbes e regras especificas, em sistemas

com baixa barreira de entrada e saida para organizagbes. A policentricidade

77 Diante da complexidade dos fendmenos sociais, Ostrom (2014) defende o pluralismo
epistemoldgico e a flexibilidade metodoldgica. Sua abordagem integra multiplos niveis de analise e
diferentes métodos, com o objetivo de capturar a complexidade das instituicdes. No entanto, exige
uma logica interna consistente que conecte os objetivos analiticos as escolhas metodoldgicas
(Ostrom, 1999; 2005; McGinnis e Ostrom, 2011; McGinnis, 2011; 2016; Jordan et al., 2018; Stephan,
Marshall e McGinnis, 2019).

% Dessa forma, o policentrismo constitui-se como um projeto tedrico simultaneamente positivo e
normativo (McGinnis, 2011; McGinnis e Ostrom, 2012; Aligica e Tarko, 2012).
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manifesta-se, assim, em dindmicas de conflito e colaboragédo (segundo atributo da

GP), que moldam as relagdes e orientam a agao coletiva.

Vale ressaltar que tanto a GPA quanto a GPD é atravessado por multiplas
perspectivas e interesses conflitantes que refletem, em sua esséncia, uma logica
contraditoria entre exploragdo econémica e conservagdo ambiental® (Saito, 2021),
que impacta diretamente as decisbes e o0s resultados em termos de justica
socioambiental®®. Entretanto, tais tensdes sobre percepgdes concorrentes nem
sempre foram incorporadas as pesquisas (Morrison et al., 2017; 2019). O fato de a
teoria da GP ter permanecido implicita na obra de Elinor Ostrom contribuiu para que
a discussédo sobre o poder, iniciada por Vincent Ostrom (1972), também ficasse
obscurecida, resultando em modelos analiticos que falham em capturar os

processos dindmicos do poder (Koning, 2011; Hall et al., 2014; Morrison et al, 2019).

Conforme apontam Morrison et al. (2019), o poder é frequentemente tratado
como uma “caixa-preta”, com énfase excessiva nas dimensdes estruturais (Huitema
et al., 2011; Cleaver, 2012; Saunders, 2014; Schnegg, 2016; Jordan et al., 2018). A
literatura critica argumenta que essa énfase nos arranjos institucionais®' tende a
desconsiderar a imbricagdo desses arranjos a contextos sociais e ecologicos
desiguais (Nightingale, 2011; Cleaver, 2012; Saunders, 2014; Schnegg, 2016).

Ignorando, assim, que a prépria concepgdo de natureza®? é produto de disputas

2 para Saito (2021), a relag&o dicotdmica entre natureza e cultura aprofunda essas contradigdes. A
racionalidade promovida pela Revolugao Cientifica no século XVIl e pelo pensamento iluminista no
século XVIII intensificou a cisdo entre os seres humanos e a natureza. A partir disso, os avancos e
descobertas cientificas passaram a tratar a natureza como um objeto de estudo, cada vez mais
desvinculado do sujeito que a investiga. No século XVIII, a Revolugdo Industrial reforgcou e
aprofundou essa ldgica, consolidando a concepgdo da natureza como um recurso a servigo do
desenvolvimento capitalista. Ja no século XIX, essa influéncia se solidificou com a fragmentagao do
conhecimento em disciplinas, o que contribuiu para distanciar ainda mais humanidade e natureza
(Latour, 2012; Leff, 2013).A ciéncia moderna atribuiu & humanidade o status de cultura. O binarismo
entre natureza e cultura passou a representar uma hierarquia em que a natureza foi relegada a um
plano inferior- associada ao primitivo, ao selvagem, ao caos, a competicédo e a violéncia-, enquanto a
cultura passou a ser vista como superior, simbolo de dominacgao e controle da natureza, sinénimo de
civiidade e ordem. Essa concepgdo reforcou a perspectiva antropocéntrica e a coisificacdo da
natureza (Porto-Gongalves, 2006; Saito, 2021).

30 Para Saito (2021), tal tens&o decorre do embate entre a concepg&o da natureza como recurso a ser
dominado e a nogdo de ambiente como valor a ser preservado.

31 Algumas abordagens criticas focalizam particularmente, o Institutional Analysis and Development
(IAD) framework.

%2 Sobre isso, Porto-Gongalves (2006) argumenta que a concepgéo de natureza como recurso a ser
explorado decorre de um processo histérico e sociocultural profundamente enraizado na
racionalidade ocidental. Essa perspectiva encontra respaldo no debate feito por Latour (2005), que
evidencia que as politicas da natureza estdo imersas em relagdes de poder.
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histéricas e culturais, estando intrinsecamente ligada as formas de vida e produgéo,
que frequentemente reforcam desigualdades ao priorizar interesses econémicos em
detrimento de valores de preservagdo e conservagdo ambiental®® (Latour, 2005;
Porto-Gongalves, 2006). Assim, a propria definicdo da natureza constitui uma
relacdo de poder (Latour, 2004), na medida em que envolve disputas de
interpretacdo e mobiliza forcas que incidem sobre a estrutura e o funcionamento da

governanca.

Nesse sentido, a analise da GPD requer uma abordagem capaz de mensurar
as ambivaléncias inerentes ao carater sobreposto dos sistemas policéntricos
(Ostrom, 1972; Morrison et al., 2019), considerando, simultaneamente, a natureza e
a abrangéncia do desastre. Isso porque os desastres s&o construgdes sociais, que
emergem da interagao entre perigos, vulnerabilidades e decisdes humanas. Sendo
frequentemente agravados por clivagens sociais (Valéncio et al., 2009; 2014,
Coppola, 2011; McNamara, 2014; Dilley e Grasso, 2016; Nohrstedt et al., 2021).

Sendo assim, na proxima secao (1.2.1) apresenta-se o contexto empirico da
GPD, e na secgéao subsequente (1.2.2), discute-se seu contexto analitico, destacando

a relevancia de uma analise integrada de desastres.

1.2.1. O Contexto Empirico da Governanga Policéntrica de Desastres

A governanca de desastres, conforme delineada no relatério do PNUD
Reducing Disaster Risk: A Challenge for Development (2004), incorpora principios
da governanca policéntrica ao definir o exercicio da autoridade econémica, politica e
administrativa para o gerenciamento de desastres em multiplos niveis, envolvendo
abordagens multifacetadas e a participagao de diversos atores® (Coppola, 2011; Vij,

2023). Entre os marcos relevantes para essa agenda est&o os principios de P&D*°,

% Nas sociedades capitalistas, regimes democraticos e desafios ambientais interagem com as
dindmicas do mercado.Como resultado, as instituicées frequentemente expressam essa interconexao
entre agendas ambientais e econdmicas, nas quais 0s recursos naturais ocupam posigcao estratégica
para os setores produtivos (Alier, 2011; Harvey, 2017)

3 Vale ressaltar que a ideia de governanga de desastres, no dmbito da governanga climatica,
conforme demonstrado por Elinor Ostrom (2010a), evoluiu de um modelo monocéntrico para um
modelo policéntrico, devido o crescente envolvimento de atores ndo estatais e redes transnacionais,
considerados essenciais para integrar a diversidade de atores, questdes e interesses.

% Seu objetivo € abordar os impactos irreversiveis das mudangas climaticas, incluindo perdas
econOmicas e ndo econémicas, com énfase na responsabilidade dos grandes emissores em apoiar as
populagbes mais afetadas (Doelle e Seck, 2021; Dilley e Grasso, 2016).
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que sdo concebidos como o terceiro pilar da governanga climatica global*®, ao lado

da adaptacao e da mitigagao.

Os principios de P&D foram propostos inicialmente em 1991, no ambito da
Convencao-Quadro das Nagbes Unidas sobre Mudangas Climaticas (UNFCCC),
formalizados em 2013 com a criagdo do Mecanismo Internacional de Varsévia (WIM)
e consolidados em 2015, com sua incorporacao ao Acordo de Paris. Suas diretrizes
distinguem “perdas” (impactos permanentes e irrecuperaveis) de “danos” (impactos
potencialmente recuperaveis) e propdem uma abordagem integrada, orientada por
principios de equidade, responsabilizagdo e justica socioambiental, articulados a
sustentabilidade e a eficiéncia dos mecanismos de compensagéao e reparagao (Boda
et al.,, 2021). Além disso, considera-se impactos econdmicos (relativos a bens
tangiveis), ndo econdbmicos (como perdas culturais, sociais, psicolégicas, ecoldgicas
e relacionadas a biodiversidade), temporais (efeitos imediatos e de longo prazo),
geograficos (distribuicdo espacial dos impactos), sociopoliticos (mecanismos de
participacdo e governanga) e normativos-institucionais (instrumentos legais e

acordos voltados a responsabilizagao e reparagao) (Boda et al 2021).

A aplicabilidade dos principios de P&D mostra-se util para enfrentar situagoes
de desastres. Desse modo, vale salientar que a operacéo pratica e eficiente da
GPD, constitui uma abordagem promissora para a promog¢ao de principios como
equidade e responsabilizacdo, sobretudo em situagcbes de desastres que
transcendem fronteiras politico-administrativas e demandam coordenagédo entre
multiplos niveis de governo e setores sociais. Nesses casos, a sensibilidade
territorial e a auto-organizagao local s&o centrais (Lane e Robinson, 2009; Djalante,
2014; Vij et al., 2019; Vij, 2023), dado que os efeitos do desastre podem perdurar por
décadas, além de atingir regides distantes, como evidenciado no caso da bacia do
rio Doce®” (Paehlke, 1996).

Além disso, a GPD favorece a razao publica, visto que a multiplicidade de
centros de decisao, permite a construgao de instrumentos capazes de integrar de

saberes técnicos, cientificos e sociais em arenas participativas (Latour, 2005; Le

% Em 2022, a criagéo do Fundo de Perdas e Danos destacou sua centralidade na justica climatica.

% PEDLOWSKI, Marcos. Estudo mostra que o Rio Doce segue despejando metais pesados no
oceano por causa do desastre de Mariana (MG). Blog do Pedlowski, [2023]. Disponivel em:
https://blogdopedlowski.com. Acesso em: 5 dez. 2023.
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Galés, 2007; Callon et al., 2009). Tal integracao é vital para lidar com controvérsias,
sobretudo as relacionadas a producao e interpretacdo de informacgdes técnicas e
cientificas. Uma vez que a articulagcdo de conhecimentos distintos orienta decisdes
politicas (Storr et al., 2017).

Conforme ja mencionado neste texto, apesar desses potenciais, estudos
apontam limitacdes na operacédo pratica da GPD, sobretudo no alcance da equidade
e da responsabilizagdo, o que evidencia a necessidade de um contexto analitico que

possibilite compreender tais limitagdes e desafios.

1.2.2. O Contexto Analitico da Governanga Policéntrica de Desastres

1) A importancia de considerar atributos e condigbes capacitadoras da GP

De acordo com Vij (2023), para que a estrutura da GPD funcione de maneira
eficaz, é necessario que haja trés condigbes fundamentais®: (1) a capacidade de
auto-organizacao dos atores; (2) a existéncia de um sistema de regras abrangente; e
(3) a interagao entre as unidades decisérias. O adequado funcionamento dessas
condigdes influencia diretamente a capacidade da GPD de promover compensagao

e reparacao justas em contextos de P&D.

O sistema de regras € central nos arranjos policéntricos, pois define
responsabilidades em diferentes escalas (local, regional e nacional), orienta a
atuacado de governos, organizagcdes da sociedade civil e comunidades e garante a
coordenacao interinstitucional. Quando frageis ou mal implementadas, tais normas
comprometem a efetividade da GPD e dificultam a equidade e a responsabilizacao
(Biddle & Baehler, 2019). Regras claras, como ressalta Chalifour (2021), favorecem
a justica distributiva, asseguram a alocacado equitativa de recursos e fortalecem

mecanismos de responsabilizacao.

A flexibilidade institucional da GPD permite a entrada e saida de
organizagbes, favorece respostas adaptativas (Vij, 2023) e pode ampliar a
participacao, fortalecendo a justica processual. Contudo, barreiras financeiras,
institucionais ou politicas frequentemente limitam a inclusdo de grupos

marginalizados, comprometendo os principios da justica do reconhecimento,

% Que se referem as trés condigbes fundamentais destacadas por Ostrom, 1972).
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processual e corretiva (Okereke, 2018). Por fim, a sobreposi¢cdo de competéncias e
a diversidade de perspectivas, embora ampliem possibilidades, também podem
gerar acdes ambivalentes e controversas (Chamlee-Wright, 2010; Coyne e Lemke,
2011).

2) A importéncia de incorporar a natureza do desastre

A abordagem sociologica destaca a importancia de adotar uma perspectiva
relacional, que evidencie a construgdo social do desastre (Valencio, 2014). No
contexto de desastres ocasionados pela exploragcdo de recursos naturais, como a

mineragao, essa analise revela como tais atividades intensificam vulnerabilidades.

Nesse sentido, a andlise da GPD exige compreender as definicoes
normativas e técnicas, estabelecidas pela legislagdo, que categorizam a natureza,
bem como as caracteristicas do desastre. No ambito do arcabouco juridico das
politicas (tanto internacionais®®* como nacionais), os desastres sdo classificados

segundo sua natureza ( origem do evento).

No Brasil, a Lei n® 12.608/2012 institui a Politica Nacional de Protecao e
Defesa Civil (PNPDEC) e organiza o Sistema Nacional de Protegdo e Defesa Civi
(SINPDEC). A classificacdo oficial de desastres utilizada no pais esta definida pela
Classificagdo e Codificagdo Brasileira de Desastres*® (COBRADE). A COBRADE
sistematiza a identificacdo dos desastres em nivel nacional, orientando
procedimentos administrativos e operacionais de prevengao, preparagao, resposta e
recuperacgao.

Nessa perspectiva técnica, os desastres sdo geralmente classificados como:
1) naturais, resultantes de processos ambientais como tempestades, enchentes,
secas e terremotos; 2) tecnolégicos ou antrépicos, decorrentes de falhas humanas,
acidentes industriais ou negligéncia, como o rompimento de barragens ou

vazamentos quimicos; e 3) socionaturais, que combinam fatores naturais e agbes

% No plano internacional, a terminologia oficial do United Nations Office for Disaster Risk Reduction
(UNDRR), estabelecida no Sendai Framework Terminology on Disaster Risk Reduction, define
desastre como “uma grave interrupgdo no funcionamento de uma comunidade ou sociedade, que
envolve perdas e impactos humanos, materiais, econOmicos ou ambientais, que excedem a
capacidade da comunidade ou sociedade afetada de lidar com a situagéo utilizando seus proprios
recursos” (UNDRR, 2017).

40" Atualmente regulamentada pela Portaria MDR n° 260/2022, que substituiu e revogou a antiga
Instrugdo Normativa n® 36/2020.
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humanas, como deslizamentos em areas urbanas ocupadas de forma precaria ou
enchentes agravadas por processos de impermeabilizagao do solo.

Essas definicdes sdao fundamentais porque orientam quais centros de decisao
irdo compartilhar competéncias na GPD (primeiro atributo da GP), bem como o tipo
de relacdo predominante entre eles, sera de: cooperacgdo*', conflito e/ou resolucao

de conflitos (segundo atributo da GP).

3) A Importéncia de Analisar as Dindmicas de Poder na GPD

Como a GPD envolve multiplos centros de decisdo, as respostas muitas
vezes ocorrem de forma simultinea e ambivalente. Em contextos onde
desigualdades estruturais coexistem com algum grau de organizacdo social e
mecanismos de autocorre¢cdo, emergem efeitos contraditérios que tanto podem
reforgar injusticas quanto abrir espago para inovacgao institucional (Falleti, 2010;
Abers e Keck, 2017; Morrison et al.,, 2017; 2019). Nesse sentido, compreender o
poder na GPD exige ir além das assimetrias estruturais, incorporando também seu
potencial criativo. Assim como a governanga do desastre na bacia do rio Doce,
outros casos emblematicos discutidos na literatura evidenciam essas dualidades e a

necessidade de mensura-las.

Nos Estados Unidos, por exemplo, a gestdao dos furacdées Katrina (2005) e
Sandy (2012) revelou tanto fragilidades quanto potenciais da GPD. A resposta
centralizada da Federal Emergency Management Agency (FEMA) foi marcada por
ineficiéncia, falhas de comunicacdo e ma distribuicdo de recursos, agravando
impactos sociais e permitindo praticas corruptas, como a "economia FEMA" que
inflacionou salarios e prolongou beneficios (Boettke et al., 2007, 2011; Coyne e
Lemke, 2011). Em contraste, iniciativas comunitarias demonstraram a eficacia de
arranjos policéntricos. Apos o Katrina, a comunidade vietnamita-americana de Nova
Orleans Leste, liderada pela Igreja Catélica Mary Queen of Vietnam, mobilizou redes
sociais e saberes locais para reconstrugdo autbnoma (Boettke et al., 2007) . Da
mesma forma, apos o Sandy, a comunidade judaica ortodoxa de Far Rockaway, por

meio de organizagdes como o Achiezer Centre e a Patrulha de Seguranca Cidada

“ Em um desastre natural,por exemplo, a auséncia de um responsavel claramente identificado
tenderia a favorecer dindmicas de cooperacdo, influenciando, assim, de forma distinta o
posicionamento da opinido publica e das comunidades atingidas.



51

de Rockaway (RCSP), ofereceu uma assisténcia adaptada ao contexto local (Storr
et al., 2017). Esses exemplos evidenciam o potencial da GPD em ampliar a
resiliéncia de atores nao estatais, embora as limitagbes estatais persistam quando

as politicas publicas sdo implementadas sem considerar a realidade local.

No Nepal, apdés o terremoto de 2015, a descentralizagdo de competéncias
buscou institucionalizar a GPD, mas enfrentou obstaculos significativos. Conflitos
entre burocracias estatais e liderangas locais, a baixa capacidade administrativa dos
governos municipais e a forte dependéncia de ONGs internacionais e agéncias
multilaterais fragmentaram a coordenagdo interinstitucional e limitaram a autonomia
das respostas ao terremoto (Vij, 2023). Além disso, a precariedade da infraestrutura
em algumas regides e a restrita participagdo comunitaria comprometeram a gestao

de riscos e enfraqueceram os mecanismos de deliberagao e controle social (Idem).

Essas experiéncias demonstram que a descentralizagado e a multiplicidade de
atores podem, de acordo com o contexto, tanto fortalecer a resiliéncia quanto
aprofundar desigualdades. Desse modo, demonstram também a necessidade de

analisar essas diferentes dimensdes do poder.

4) A Importéancia de Incorporar os Principios de Equidade e Responsabilizagédo em P
&D

Integrar os principios de equidade e responsabilizagao, referentesa P & D, a
analise da GPD é fundamental, sobretudo pela sua centralidade para a promocéao da

justica socioambiental.

Nesse sentido, destaca-se que a literatura também tem identificado desafios
quanto a aplicagao e ao alcance efetivo desses principios na GPD. Chalifour (2021)
identifica trés desafios centrais para o alcance dos principios de P&D, no que tange
a equidade e a responsabilizagdo: (1) os impactos de P&D afetam de forma
desproporcional paises e regides de baixa renda, que apresentam menor
capacidade de adaptacgao e resiliéncia; (2) os recursos financeiros disponiveis sao
insuficientes diante da magnitude crescente desses impactos; e (3) a estrutura

politica voltada para tratar de P&D permanece incipiente.
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Além disso, a definigho do dano (seja publico ou privado, tangivel ou
intangivel) varia conforme o contexto, ou seja, depende da natureza e da
abrangéncia do desastres (Natarajan, 2021), gerando interpretagdes divergentes
entre juristas e formuladores de politicas (Doelle e Seck, 2021). Esses autores
propdem quatro questdes-chave quanto a isso: (1) a decis&o judicial ou extrajudicial
sobre a natureza das perdas e danos, que pode envolver a sua caracterizacdo como
danos privados (afetando individuos ou grupos em sua esfera particular), danos
publicos (impactando a sociedade como um todo, incluindo geragdes futuras e bens
coletivos, como ecossistemas) ou ambos; (2) a abrangéncia da reparacgao, que deve
considerar impactos econémicos e nao econdmicos; (3) a elegibilidade para
reparagdo, com énfase na priorizagdo de grupos vulneraveis*?; e (4) a definigdo da
natureza do dano, a qual requer conhecimento técnico e cientifico para estabelecer
0 nexo causal e responsabilizar os agentes envolvidos (Idem). Sobre isso, Natarajan
(2021) argumenta que abordagens tecnocraticas baseadas exclusivamente na
monetizacdo de bens e servigos ecossistémicos tendem a invisibilizar perdas
imateriais (como impactos culturais, sociais e psicologicos), comprometendo a
equidade, sobretudo no reconhecimento e na reparagao de injustigas historicamente
enraizadas em desigualdades sociais (idem). Isso, por sua vez, fragiliza a
responsabilizagéo, pois agentes responsaveis recorrem a mecanismos juridicos para

evitar ou retardar reparagdes (Doelle e Seck, 2021; Natarajan, 2021).

Assim, torna-se necessario incorporar essas dimensdes de P&D a pesquisa.
Nesse sentido, vale destacar que, apesar de sua relevancia, poucos estudos na area

da GPD abordam os principios de P&D de forma sistematica.

A maior parte das pesquisas concentra-se na organizagao comunitaria e no
fortalecimento da adaptacédo e da resiliéncia (Storr et al., 2013, 2015, 2017; Jordan
et al., 2018; Vij et al., 2019; Vij, 2023; Haeffele-Balch et al., 2010; Boettke et al.,
2011). Quando mobilizado, o conceito de P&D tende a assumir um carater
predominantemente quantitativo ou meramente reflexivo (Pelling, 2011; Okereke,
2008, 2015, 2018, 2022; Djalante e Lessa, 2019; Doelle e Seck, 2021; Dilley e

42 A situacéo revela-se particularmente complexa para os paises em desenvolvimento, que enfrentam
desafios ainda mais intensos no enfrentamento a desastres de qualquer origem.
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Grasso, 2016; Natarajan, 2021), sem uma articulagdo metodoldgica consistente com

a teoria da Governanca policéntrica.

Dessa forma, esta tese propde o desenvolvimento de um Modelo Integrado
de Analise da Governanga de Desastres (MIAGD). A segéo seguinte discutira o
potencial e as limitagdes dos modelos tradicionais de governanga policéntrica, a fim

de fundamentar a construcéo do MIAGD.
1.3. Potenciais e limitagoes dos modelos da governanga policéntrica

A literatura sobre governancga policéntrica ambiental tem se dedicado a
construcdo de modelos analiticos voltados a compreensdo da estrutura, do
desempenho e dos resultados desses sistemas em diferentes contextos
institucionais. Entre os modelos mais influentes** destacam-se o Institutional
Analysis and Development Framework (IAD), desenvolvido por Elinor Ostrom (2005),

e o modelo funcional proposto por Carlisle e Gruby (2017).
1.3.1. Institutional Analysis and Development Framework (IAD)

O Institutional Analysis and Development Framework (IAD), desenvolvido por
Elinor Ostrom (2005), é uma estrutura analitica metatedrica voltada a compreenséao
de como diferentes arranjos institucionais moldam o comportamento dos atores e
influenciam os resultados em contextos sociais, politicos e ecoldgicos diversos.
Como afirma McGinnis (2011): “The IAD framework contextualizes situations of
strategic interaction by locating games within social, physical, and institutional
constraints and by recognizing that boundedly rational individuals may also be

influenced by normative considerations” (McGinnis, 2011, p. 51).

Assim, o IAD organiza-se a partir do conceito de “arenas de agao’,
concebidas como espacos nos quais atores interagem sob regras especificas,
influenciados por variaveis externas. As variaveis externas que afetam a arena de
acao compreendem: 1) as condi¢des biofisicas e materiais, relacionadas ao recurso

natural; 2) os atributos da comunidade, incluindo normas sociais e capital social; e 3)

43 Existem outros modelos, como a estrutura logica elaborada por Aligica e Tarko (2012) e também o
modelo de McGinnis, Stephan e Marshall (2019), que sao geralmente aplicaveis a outros contextos
de analise. Mas, no &mbito da governanga policéntrica ambiental os mais importantes sdo mesmo o
IAD de Ostrom (2005;2007) e o modelo de teérico funcional de Carlisle e Gruby (2017).
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as regras em uso, que estruturam comportamentos e distribuem direitos, deveres e
capacidades decisorias (Ostrom, 2005). Ao integrar esses elementos, o framework
de Ostrom (2005) possibilita a identificacdo de padrdes de interacéo e a analise das
regras que moldam as instituigdes, permitindo compreender de que maneira estas
influenciam a alocacao de recursos, a coordenagao entre atores e os resultados
alcangados em diferentes contextos analiticos. O IAD foi posteriormente integrado
ao framework SES* (Ostrom, 2007; 2009; Mcginnis e Ostrom, 2014), ou se seja,
estendido ao estudo dos Sistemas Socioecoldgicos*® (SES), consolidando sua
relevancia em pesquisas sobre governanga de bens comuns (Nagendra & Ostrom,
2014; McGinnis & Ostrom, 2014). Embora tenha raizes na perspectiva da
governanga policéntrica , o IAD nao explicita essa relagdo, ou seja, ndo incorpora
claramente os atributos da GP e suas condigdes capacitadoras. Além disso, ele
carece de uma abordagem sistematica sobre o poder. Entretanto, o IAD possui um
elemento util a uma analise integrada, que diz respeito a énfase nas variaveis

biofisicas e materiais, que podem ser adaptadas a analise de desastres.
1.3.2. O modelo teérico funcional

Carlisle e Gruby (2017), entendem por “funcional” a capacidade do sistema de
governancga de realizar as trés vantagens frequentemente destacadas na literatura
sobre GPA, que sao: Adaptive Capacity (capacidade adaptativa), que se refere a
maior flexibilidade e ao aprendizado continuo, permitindo que o sistema responda
melhor as mudangas ambientais; Institutional Fit (encaixe ou adequagéo
institucional), que diz respeito a adaptagéo das regras e normas as necessidades do
contexto, evitando desajustes entre a governanga e os problemas ambientais; e
Mitigation (mitigagcao de riscos por meio da sobreposi¢do de fungdes- redundancia),

que reduz a vulnerabilidade do sistema a falhas (Carlisle e Gruby, 2017, p.3).

4 Ostrom (2007, 2009) desenvolveu o SES framework como desdobramento do IAD, aprofundando a
dimensao biofisica ao distinguir sistemas de recursos (ex.: florestas, rios) e unidades de recursos (ex.:
madeira, peixes), além de incorporar variaveis de segundo nivel e ecossistemas relacionados (clima,
poluicao, fluxos).

4 Sistemas socioecoldgicos s&o estruturas complexas que integram interagbes entre componentes
sociais (humanos, como individuos, comunidades, instituicbes e suas atividades) e ecoldgicos
(ecossistemas, recursos naturais, processos ambientais). Esses sistemas reconhecem que os seres
humanos e a natureza estdo interligados, com influéncias muituas que moldam tanto o
comportamento social quanto o funcionamento dos ecossistemas.
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Nesse sentido, retomando aos atributos centrais da GP, definidos por Ostrom
et al,(1961)*, o modelo funcional identifica sete*’ condi¢gdes capacitadoras que sdo

favoraveis a obtengdo das vantagens associadas a GP*® . S3o elas:
1.0s centros de decisdo abrigam diversas instituicbes

A primeira condicao refere-se a presenca de multiplos centros de deciséo e
instituicées, o que favorece a diversidade de normas, regras e estratégias. Embora
decorra da autonomia dos centros, essa diversidade ndo ¢é inerente a
policentricidade; ela esta vinculada ao primeiro atributo da GP, bem como a condigao
fundamental de auto-organizagao, que, por sua vez, depende dos custos de entrada
e saida no sistema. Para Aligica e Tarko (2012), a auséncia dessa condigao resulta
em um sistema hierarquico, esvaziando a fungdo do policentrismo. Analisar essa
condicao permite verificar se o sistema é descentralizado, com poder distribuido
entre os centros, ou centralizado. Além disso, ela contribui para a capacidade
adaptativa, ampliando as chances de solugcbes eficazes diante de desafios

emergentes.

2. Os centros de decisdo existem em diferentes niveis e jurisdigbes

A segunda condicdo envolve a distribuigdo de centros de decisdo em

diferentes niveis e jurisdicdes. Dada a complexidade dos sistemas de recursos

4% A concepgdo de sistema de governanca policéntrica adotada no modelo n&o se restringe a
sistemas de recursos ambientais, visto que deriva da literatura original introduzido por Ostrom et al.
(1961), no ambito da administragdo publica. Todavia, os resultados esperados contidos no modelo
sdo provenientes da literatura sobre GPA.

47 As trés primeiras CC do modelo teodrico funcional: (1) centros de decisdo abrigam diversas
instituigbes; (2) centros de decisdo existem em diferentes niveis e jurisdigbes; (3) a jurisdigdo ou o
escopo de autoridade dos centros de decisdo coincide com os limites do problema a ser tratado,
estéo relacionadas ao primeiro atributo da GP e representam extensbes da condicdo fundamental de
espontaneidade. As outras quatro CC: (4) regras e normas gerais orientam agdes e comportamentos
no sistema; (5) centros de decisdo participam de espagos de interagao (multiniveis ou outros
mecanismos) para deliberagcdo e aprendizado; (6) mecanismos formais e/ou informais de
responsabilizacdo no sistema de governanga; e (7) mecanismos formais e/ou informais para
resolucdo de conflitos; referem-se ao segundo atributo da GP e derivam da condi¢do fundamental de
interacao entre as unidades decisorias.

% O modelo ndo contempla a totalidade dos fatores contextuais que podem influenciar o
funcionamento dos sistemas de governancga, concentrando-se nas caracteristicas institucionais que,
teoricamente, ampliam a funcionalidade da governanga policéntrica aplicada aos comuns. As autoras
usam o termo “instituicdo” para designar o conjunto de regras, normas e estratégias, formais ou
informais, que estruturam as interacées humanas.
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naturais, a articulagcdo entre escalas local, regional e nacional é fundamental para
enfrentar problemas transfronteiricos e garantir coordenagao interjurisdicional
adequada. Carlisle e Gruby (2017), associam essa condi¢gdo ao primeiro atributo da
GP.

3. A jurisdigdo ou o escopo de autoridade dos centros de tomada de decisdo deve
coincidir com os limites do problema sendo tratado

A terceira condicdo capacitadora diz respeito a necessidade de que a
jurisdicdo dos centros de decisdo seja compativel com a escala do problema
enfrentado. A autoridade deve corresponder a extensdo espacial do recurso ou da
questao em pauta (por exemplo, em casos de desastres transfronteiricos), evitando
lacunas institucionais. Quando os centros existentes n&o possuem alcance
suficiente, essa condi¢cdo contempla a integragdo de novos centros com jurisdicdo

adequada. Tal condicao também se relaciona ao primeiro atributo da GP.

4. Regras e normas gerais orientam agées e comportamentos dentro do sistema

A quarta condi¢do refere-se a presenga de regras e normas gerais que orientam a
acao dos centros de decisao, definindo limites aceitos e criando incentivos a
inovacao e ao empreendedorismo civico. Carlisle e Gruby (2017) as associam ao
segundo atributo, uma vez que promovem cooperagao, responsabilizacido e
resolucdo de conflitos. Aligica e Tarko (2012), salientam que os sistemas
policéntricos falham quando as regras deixam de fazer sentido para os atores.

Assim, essa condigado € de suma importancia.

5.Centros de tomada de deciséo participam de espagos de interagdo (multiniveis ou

outros mecanismos) para deliberagéo e aprendizado

A quinta condigdo refere-se a participagdo dos centros de decisdo em
espacos formais ou informais de interagdo e deliberagdo. Vinculada ao segundo
atributo, ela facilita a troca de informagdes e o aprendizado, reduzindo a
necessidade de processos isolados de tentativa e erro (Aligica e Tarko, 2012;
Carlisle e Gruby, 2017).
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6.Mecanismos formais e/ ou informais de responsabilizagdo dentro do sistema de
governanga

A sexta condigao refere-se a existéncia de mecanismos formais e informais
de responsabilizagdo, essenciais para garantir legitimidade e confianga no sistema.
Vinculada ao segundo atributo da governancga policéntrica, essa condi¢do amplia os
canais disponiveis para identificar e corrigir falhas, incluindo situagdes de corrupgao

ou ma gestao (Carlisle e Gruby, 2017).

7. Mecanismos formais e/ou informais para resolugéo de conflitos dentro do sistema

A sétima condicdo refere-se a existéncia de mecanismos formais e informais
de resolucao de conflitos que preservem a autonomia dos centros de deciséo. Essa

condicao esta vinculada ao segundo atributo da governancga policéntrica (Idem).

A condigao capacitadora (1), associada ao primeiro atributo contribui para o
alcance das trés vantagens. Ja a condigéo (2) esta mais associada ao bom ajuste
institucional e a mitigagdo de riscos por redundancia, enquanto a condigdo (3)
favorece principalmente o bom ajuste institucional. O segundo atributo da
governanga policéntrica, por sua vez, promove capacidade adaptativa. Assim, as
condigdes capacitadoras (4), (5), (6) e (7) sdo essenciais para garantir essa
capacidade, sendo que a condigao (4) também pode contribuir para o bom ajuste

institucional.

A vantagem relacionada a capacidade adaptativa, nesse caso, € favorecida
pela diversidade institucional, pela presenga de normas abrangentes, espagos de
deliberacédo e aprendizado, e mecanismos de responsabilizagdo e resolugado de
conflitos. Ja o ajuste institucional*® depende da coordenagéo entre centros decisoérios
em multiplas escalas e da correspondéncia entre suas jurisdi¢des e os contornos
espaciais, funcionais e sociais dos problemas. A mitigacdo de riscos, por sua vez,
decorre da redundéancia proporcionada por multiplos centros decisorios, cuja

sobreposig¢ao contribui para a resiliéncia do sistema.

49 Carlisle e Gruby (2017) distinguem dois tipos de ajuste: o ecologico, referente & compatibilidade das
instituicbes com as dimensdes espaciais, temporais e funcionais dos problemas ecoldgicos; e o
social, ligado a adequacdo das instituicbes aos valores, interesses e capacidades dos grupos
envolvidos.
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O modelo tedrico funcional proposto por Carlisle e Gruby (2017) tornou-se
uma das referéncias mais influentes na literatura recente sobre governanga
policéntrica ambiental (Baldwin et al., 2023) e vem sendo amplamente aplicado em
estudos empiricos (Biddle & Baehler, 2019; Mudliar, 2020). Nesse sentido, 0 modelo
de Carlisle e Gruby (2017) destaca-se como uma ferramenta fundamental para
compor o modelo proposto na tese (o MIAGD), por integrar de forma analitica
atributos, suas condigbes capacitadoras e resultados esperados da governanca
policéntrica. Contudo, o modelo apresenta limitacbes. Como sustentam Biddle e
Baehler (2019), a mera existéncia dessas condigbes ndo assegura o funcionamento
efetivo da governanga policéntrica, pois elas podem se revelar adaptativas,
mal-adaptativas ou neutras, a depender do contexto. Além disso, fatores como
poder, capital social, incentivos e lideranca influenciam diretamente sua
operacionalizagao, podendo gerar disfungdes, como o descumprimento de regras ou

elevados custos de transacéo.

Assim, tanto o IAD quanto o modelo tedrico funcional carecem de
instrumentos capazes de analisar o poder de forma sistematica, o que limita a
compreensao dos conflitos que atravessam esses sistemas. Para superar essa
lacuna, a teoria da governanga policéntrica avangou em pelo menos dois ambitos.
Primeiro, Biddle e Baehler (2019) refinaram o modelo de Carlisle e Gruby (2017) ao
incorporar uma analise mais dinamica das condi¢gdes capacitadoras e de suas
interagbes contextuais. Segundo, Morrison et al. (2017; 2019) desenvolveram uma
tipologia do poder policéntrico, concebida como ferramenta analitica capaz de
compreender o poder como mecanismo de mudanga institucional, superando a visao
estatica predominante nos modelos anteriores. Essa tipologia tem sido utilizada em
conjunto com o modelo de Carlisle e Gruby (2017), como no estudo de Mudliar
(2021) sobre a politica de pesca, mas extrapola seus limites ao oferecer uma
abordagem mais abrangente para analisar as dindmicas de poder em sistemas

policéntricos. A seguir, discorro sobre cada um desses avangos teoricos.

1.3.3. As adaptagcoes ao modelo funcional

Biddle e Baehler (2019) propéem refinamentos ao modelo de Carlisle e Gruby
(2017) com o objetivo de ampliar sua capacidade analitica. Elas ressaltam que:

“Whereas Carlisle and Gruby associate their list of enabling conditions with
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well-functioning systems, we note the theoretical possibility that all of the conditions
can be manipulated and rendered maladaptive rather than adaptive” (Biddle &
Baehler, 2019, p. 6).

Ao diferenciarem a analise estrutural da analise funcional, distinguem entre a
presenca estrutural (existéncia formal) e a funcionalidade (eficacia pratica) das
condicbes capacitadoras. Dessa forma, avaliam nao apenas se a condicdo esta
presente ou ausente, mas também sua forma de operacdo: adaptativa,
mal-adaptativa e mista.°

Assim, essas autoras propdem indicadores para avaliar as condicdes
capacitadoras. Considerando a exclusdo da terceira condicao®' , as duas primeiras
sdo: (1) existéncia de centros de decisdo que abrigam diversas instituicbes e (2)
distribuicdo desses centros em diferentes niveis e jurisdicbes, ambas associadas ao
primeiro atributo e a capacidade de auto-organizacdo. Para a primeira, os
indicadores avaliam a diversidade de regras escritas, politicas, estratégias e
organizagdes e sua aplicagao efetiva. Para a segunda, analisam a distribuicdo dos
centros entre diferentes escalas ou jurisdicbes e sua atuagao efetiva nessas

posicdes .

As quatro condigbes restantes sdo: (4) existéncia de regras e normas gerais
que orientam acdes e comportamentos; (5) participagao dos centros de decisdo em
espacgos de interacdo, sejam eles multiniveis ou outros mecanismos voltados a
deliberagcdo e ao aprendizado; (6) presenga de mecanismos formais e/ou informais
de responsabilizacao; e (7) existéncia de mecanismos formais e/ou informais para a
resolucao de conflitos. Todas se relacionam ao segundo atributo da governanca
policéntrica e derivam da condicdo fundamental de interagcdo entre unidades
decisorias. Seus indicadores correspondentes sdo: existéncia de regras nos niveis
operacionais e de escolha coletiva e influéncia efetiva sobre decisdes e
comportamentos; presenca de oportunidades de interagao entre atores e uso efetivo

para compartilhar informagdes, expressar preocupacoes, identificar solugdes e

50 As autoras realizam uma analise da estrutura e do funcionamento das condigdes capacitadoras
aplicadas a aos sistemas de abastecimento de agua de Nova York e Flint.

5 As autoras também sugerem a exclus&o da terceira condigio capacitadora do modelo original, que
estabelece que “the jurisdiction or scope of authority of decision-making centers is coterminous with
the boundaries of the problem being addressed”, argumentando que as condi¢des 2 (flexibilidade na
formacdo de redes e parcerias) e 4 (mecanismos de coordenacdo) j& garantem a adaptabilidade
necessaria para lidar com problemas de escala variavel (Biddle e Baehler, 2019, p. 6).
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coordenar agdes; mecanismos de supervisdo mutua e responsabilizagao e aplicacao
efetiva diante de baixo desempenho, falta de resposta ou corrupcio; e, por fim,
mecanismos multiniveis, como conciliagao, mediagao e arbitragem , bem como seu

uso efetivo para a resolucao célere de disputas.

Além disso, ao adotarem uma abordagem longitudinal fundamentada no
institucionalismo histérico, Biddle e Baehler (2019) incorporam a dimensao temporal,
permitindo compreender como mudancgas contextuais influenciam a funcionalidade
das condicbes capacitadoras. Essa perspectiva possibilita identificar processos de
adaptacdo e de ma adaptacédo e seus efeitos sobre os resultados da governanga

policéntrica.

Integrar as criticas e adaptagdes propostas por Biddle e Baehler (2019)
fortalece a capacidade explicativa do modelo de Carlisle e Gruby (2017), pois, ao
distinguir entre presenca estrutural e funcionalidade pratica das condigdes
capacitadoras, possibilita avaliar tanto a existéncia formal quanto a efetividade
dessas condi¢cbes no contexto empirico. A inclusdo de indicadores estruturais e
funcionais amplia o potencial de aplicagdo comparativa e longitudinal, consolidando
o modelo como uma ferramenta robusta para compreender como atributos e
condigdes interagem na produgdo de diferentes resultados em sistemas de

governanga policéntrica.
1.3.4. A tipologia de poder policéntrico

Tiffany Morrison e colaboradores, desenvolveram uma tipologia do poder
policéntrico, inicialmente apresentada em um artigo de 2017 e, posteriormente,
refinada em um artigo de 2019. O objetivo da tipologia é explicar como e em quais
momentos o poder € mobilizado para alcangar resultados nos diversos setores da
politica ambiental e climatica. Para as autoras o poder & definido como a
capacidade desigual de diferentes atores influenciarem objetivos, processos e

resultados da governanga policéntrica (Morrison et al., 2019, p. 2).

A construcdo dessa tipologia fundamenta-se no debate sobre o poder
comunitario, proposto na teoria de Lukes (2005). Assim, o modelo considera o poder
por design (poder sobre), que correspondente ao visivel nas regras e na autoridade

formal e institucionalmente definida; o poder pragmatico (poder para), vinculado a
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autoridade pratica e a capacidade de mobilizagdo no cotidiano, geralmente exercido
de forma implicita; e poder de enquadramento (poder com), associado a definigdo de
problemas, narrativas e agendas, cuja atuagao se da de modo oculto. Como o poder
€ dinamico, ele pode transitar entre essas trés formas. Para Morrison et al. (2019),
as interagdes entre os diferentes centros de decisdo sdo moldadas por essas
dindmicas. Os autores compreendem que ha uma relagdo dualista e mutuamente
constituida entre o poder e o proprio sistema de governanga policéntrica (Acéo e

Estrutura): " ...the fact that polycentricity both affects and is affected by power
dynamics, in a dual relationship much like the Giddensian style relationship between

structure and agency " (Morrison et al. 2019, p.6).

Sendo assim, a governanga policéntrica atua como um exercicio de poder,
influenciando nao apenas a emergéncia e o desenho das estruturas institucionais,
mas também as decisdes politicas e os critérios de avaliagdo de seus resultados
(Idem). A medida que os sistemas se tornam mais sobrepostos, eles ndo apenas
redefinem quais tipos de poder se tornam mais relevantes, mas também moldam a

forma como essa influéncia ocorre (Morrison et al., 2017).

A tipologia busca, entre outras coisas, analisar como determinados arranjos
policéntricos fortalecem agentes, em maior ou menor grau, facilitando diferentes

formas de empoderamento (Morrison et al., 2017; 2019).
1.3.4.1. Poder de design: o poder estruturado

O poder por design, referido nesta tese como poder estruturado, €
fundamentado na autoridade legitima (Weber, 1994; Dahl, 1961). Caracteriza-se por
ser formal, visivel e incorporado em legislagdes e politicas escritas, manifestando-se
no desenho intencional dos sistemas de governanca. Esse tipo de poder reflete a
capacidade autébnoma e legitima do Estado (Mann, 1992) de formular normas,
instituir tributos, distribuir recursos e definir politicas, mercados e incentivos. Além
disso, envolve a distribuicdo de competéncias entre diferentes centros de decisao
(Morrison et al.,2019). De acordo com Morrison et al. (2017;2019), esse tipo de
poder pode ser analisado por meio do exame de arranjos institucionais, como
politicas, acordos, leis, estratégias e incentivos, permitindo compreender como é

oficialmente projetado e distribuido dentro de um sistema (Morrison et.al, 2017).
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1.3.4.2. Poder pragmatico: A autoridade pratica

O poder pragmatico, segundo Morrison et al. (2019), refere-se a influéncia
exercida nas praticas cotidianas por meio da aplicagdo das “regras em uso”.
Caracteriza-se pela discricionariedade de atores, como burocratas e organizagdes,
na interpretacdo e implementacdo de normas formais e informais, frequentemente
de maneira menos visivel. Esse poder se manifesta em comportamentos como
cooperagao, conformidade falsa, ignorancia fingida ou inovagéo, moldando a eficacia
das politicas e a resolugdo de conflitos institucionais (Morrison et al, 2017,2019;
Mudliar, 2020). Em sistemas policéntricos, ele reflete um “ecossistema de interesses”
(Lubell et al., 2017), conectando instituicdes e acdes, que pode tanto facilitar quanto
obstruir a implementacdo de decisdes, dependendo das percepcgdes e valores dos

atores envolvidos.

O poder pragmatico pode ser mapeado por meio de métodos qualitativos
aprofundados, como entrevistas com atores-chave (incluindo tomadores de deciséo,
especialistas juridicos, burocratas e outros participantes nos processos de
governanga), pesquisas, etnografia e observacdo participante. Esses meétodos
permitem capturar as praticas, valores e percep¢des dos atores na interpretacao e
implementacdo de regras formais e informais em sistemas policéntricos, conforme
descrito por Morrison et al. (2017,2019).

Para Puga (2018), “ha uma simetria conceitual grande entre o poder
pragmatico e o conceito de autoridade pratica" ** (p.107), desenvolvido por Abers e
Keck (2017). A autoridade pratica € um tipo de poder®® em que a capacidade para
resolver problemas e o reconhecimento obtido possibilitam aos atores interpretar e

implementar regras de forma a influenciar decisdes que s&o acatadas (Abers e Keck,

52 Nesta tese utiliza-se o conceito de poder pragmatico e autoridade pratica de forma intercambiavel.
53 Abers e Keck (2017) fundamentam esse conceito nas teorias de Weber (1968) e Lukes (2005),
integrando a nogédo de poder como capacidade de influéncia e legitimagado. Além disso, as autoras
recorrem ao conceito de poder infraestrutural de Michael Mann (1992) para abordar as desigualdades
na distribuicdo das capacidades do Estado. Mann distingue duas formas de poder: o poder despoético,
que se manifesta pela capacidade da elite de tomar decisdes sem negociagéo institucionalizada com
a sociedade civil, e o poder infraestrutural, que reflete a habilidade do Estado de penetrar a sociedade
civil e implementar decisbes politicas de forma logistica em todo o seu dominio (Mann, 1992, p.
168-169).
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2017, p. 36). Se refere, assim, a um tipo de poder em agdo que emerge quando
agentes sociais (sejam individuos ou organizagdes) desenvolvem capacidades para
resolver problemas, influenciar outros atores e conquistar reconhecimento em uma

area especifica de politica publica.
1.3.4.3. Poder de enquadramento: A manifestacao dos interesses

O poder de enquadramento manifesta-se por meio de estratégias sutis, como
o enquadramento ideolégico, que torna a influéncia menos visivel e mais dificil de
contestar (Bachrach e Baratz, 1963; Lukes, 2004). Esse tipo de poder envolve a
construgcdo de narrativas que legitimam os interesses e agendas de certos grupos,
enquanto deslegitimam as prioridades de outros, moldando os objetivos, processos
e estruturas da governanca ambiental (Morrison et al., 2019). Atores como lobistas,
organizagbes sem fins lucrativos e midia utilizam persuasdo, manipulacido ou
coercao para criar redes narrativas que influenciam o comportamento de outros
(Dahl, 1961;Sabatier, 1988; March,1994).

O poder de enquadramento pode ser analisado por meio de métodos como
analise de discurso, exame institucional e rastreamento de processos, que permitem
identificar como questdes sdo construidas e agendas sdo formadas em sistemas

policéntricos (Morrison et al. 2017;2019).

1.4. O modelo proposto na tese: o Modelo Integrado de Analise da

Governancga de Desastres (MIAGD)

O MIAGD, modelo proposto nesta tese, articula quatro eixos principais: O
primeiro eixo, abrange as dindmicas de poder, examinadas por meio da tipologia do
poder policéntrico desenvolvida por Morrison et al. (2017; 2019), que concebem o
poder como uma capacidade dindmica, capaz de transitar entre trés formas: poder
estruturado (visivel), poder pragmatico ou autoridade pratica (invisivel) e poder de

enquadramento (oculto).

O segundo eixo, se refere a natureza do desastre, adaptada do Institutional
Analysis and Development Framework (IAD) de Ostrom (2005). Esse eixo incorpora

caracteristicas especificas do desastre, como localizacéo, extensdo dos impactos e
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efeitos socioambientais, socioeconémicos e politicos, que influenciam diretamente a

dindmica entre os centros de decisédo .

O terceiro eixo integra a estrutura e o funcionamento da GP,
operacionalizadas por meio dos atributos e das condigbes capacitadoras (CC)
sistematizadas no modelo funcional de Carlisle e Gruby (2017) e refinadas por
Biddle e Baehler (2019); e, por fim, o quarto eixo incorpora resultados, avaliados em
termos do alcance dos principios de Perdas e Danos (P&D), (equidade e

responsabilizagao) .

Como ja mencionado, estudos sobre governancga policéntrica ambiental, ja
tém utilizado a tipologia de poder em articulagdo com o modelo funcional de Carlisle
e Gruby (2017). Assim, a principal inovagao proposta pelo MIAGD consiste em
integrar, de forma sistematica: 1) a natureza e a abrangéncia do desastre e 2) os
principios de P&D, equidade e a responsabilizagdo. Em sintese, a premissa central
do modelo é que a GPD emerge e se consolida a partir de uma relagdo mutuamente
constituida entre as as dinamicas de poder e a natureza e a abrangéncia do
desastre e que moldam e sdo moldadas pelas interacdes entre agéncia e estrutura

(atributo e condi¢cdes da GPD).

O modelo parte dos dois atributos fundamentais da governancga policéntrica,
definidos por Ostrom, V. et al. (1961) que, nesta tese, serdo descritos como:
Multiplas unidades de tomada de decisdo entrelagadas®® com algum grau de
autonomia (Atributo 1); Escolhem agir de maneiras que levem em conta os outros
por meio de processos de cooperacao, competicdo, conflito e resolucdo de conflito
(Atributo 2).

Como a analise da governanca policéntrica depende do contexto, observa-se
uma indefinicdo quanto a nogdo de centros de governanga na literatura. Elinor
Ostrom (2012) afirma que "[...] a polycentric system exists when multiple public and
private organizations at multiple scales jointly affect collective benefits and costs,”
tomando, assim, a organization como a unidade central de analise (Ostrom, 2012, p.
355). Ja Vincent Ostrom e colaboradores enfatizam os “centers of decision-making

as the core unit, with less emphasis on ‘organizations™ (Ostrom et al., 1961, p. 831).

% O uso do termo " entrelagcadas" se da em referéncia a nogéo de entrelagamento de Abers e Keck
(2017).
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Por sua vez, Elinor Ostrom (2005) também destaca que “complex, polycentric
systems of governance that are created by individuals,” colocando o foco nos atores
individuais (Ostrom, 2005, p. 257). Além disso, a autora ainda define os centros de
decisdo como “the presence of governance activities organized in multiple layers of

nested enterprises” (Ostrom, 2005, p. 269).

Embora os centros de decisdo nao se limitem as instancias formais de
governo, uma vez que: “the decision-making centers in a polycentric governance
system are not restricted to formal governmental bodies” (Carlisle & Gruby, 2017, p.
6) , nem todo ator com interesse em determinado dominio pode ser considerado, por
si sO, um centro de decisdo. Apenas aqueles que possuem autonomia significativa
para formular e implementar normas dentro de um dominio especifico se qualificam
como tais (Idem). Entretanto, atores que ndo detém autoridade formal, mas exercem
influéncia relevante ou prestam apoio técnico e financeiro, desempenham um papel
de apoio critico, contribuindo com as unidades decisérias, ainda que ndo sejam

centros de decisdo em si (Carlisle e Gruby, 2017; McGinnis e Ostrom, 2011).

Nesta tese, adota-se uma definigho ampla de centro de decisao,
entendendo-o como qualquer organizagdo(formal ou informal) que possua
autoridade para tomar e/ou influenciar decisées e seja razoavelmente independente

ao fazé-lo (Ostrom, V. et al., 1961).

Para fins de maior precisdo analitica, as sete condi¢cdes capacitadoras
propostas por Carlisle e Gruby (2017) serdo sintetizadas em cinco, considerando
que as duas primeiras podem ser resumidas em uma condi¢cdo: Diversidade
institucional®® (CC1), enquanto a terceira pode ser omitida, conforme a sugest&o de
Biddle e Baehler (2019), por estar contemplada pelas condicbes 2 e 4. Essa
condigdo possibilita examinar a presenca e o funcionamento de centros de decisé&o
em diferentes niveis e jurisdicdes (municipal, estadual e federal). O poder
estruturado manifesta-se por meio de regras formais que autorizam e organizam a
interacdo entre instituicoes em diferentes niveis e jurisdicbes. O poder

pragmatico/autoridade pratica, refere-se a capacidade de agir sobre os centros de

% Adaptada de Carlisle e Gruby (2017), que originalmente a descreveram em duas condigdes (1.
Centros de decisao utilizam instituicdes diversas e 2. Centros de decisdo existem em diferentes niveis
e jurisdicdes), aqui elas foram unificadas. “Incluem diversas instituicdes” reflete a diversidade
institucional, enquanto “atuam em diferentes niveis (municipal, estadual, federal) e diferentes
jurisdicoes”.
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decisdo por meio da discricionariedade, enquanto o poder de enquadramento se
expressa em narrativas que legitimam ou contestam a diversidade institucional. Os
indicadores, se referem a presenga de multiplas instituicbes estatais e nao estatais

atuando nos niveis municipal, estadual e federal.

As demais condicbes foram reorganizadas da seguinte maneira: CC2.
Sistema Abrangente de Regras (SAR), CC3. Interacao entre os Centros de deciséo
(ICD), CC4. Mecanismos de Responsabilizacdo (MR) e CC5. Mecanismos de
Cooperagéao e Resolugao de Conflitos (MCRC).

A CC2, considera as normas formais e regras em uso orientam agdes e
comportamentos. O poder estruturado, nesse caso, se expressa em regras formais
que legislam e coordenam agdes entre os centros de governanga, enquanto o poder
pragmatico se concretiza na aplicacéo pratica dessas regras para orientar e executar
acdes. Ja o poder de enquadramento se manifesta por meio de narrativas que
legitimam ou contestam acgbes baseadas nesse sistema normativo. Os indicadores
incluem a existéncia de leis e regulamentos que orientam comportamentos e

decisoes.

A CC3, por sua vez, permite avaliar a interagdo entre os centros de decisao
em espacos de deliberagao e aprendizado. O poder estruturado é exercido por meio
de regras formais que estruturam e legitimam os espacgos de deliberagcéo, ao passo
que o poder pragmatico se traduz na capacidade pratica de implementar decisdes
nesses espagos. O poder de enquadramento aparece nas narrativas que legitimam
ou contestam os processos e resultados da deliberagdo. Os principais indicadores
sdo a existéncia de espacos de interacdo, reunides e fluxo de informagdes entre os

atores.

Ja a CC4, revela o funcionamento dos mecanismos de responsabilizagao,
formais e informais, que asseguram monitoramento e cumprimento de fungdes no
sistema de governanga. O poder estruturado, aqui, se expressa em regras formais
que estabelecem a accountability entre centros de governanga, enquanto o poder
pragmatico se materializa na aplicagéo pratica de mecanismos de monitoramento e
ajuste das agdes. O poder de enquadramento, por sua vez, € exercido por narrativas

que legitimam ou contestam a eficacia e a legitimidade desses mecanismos. Como
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indicadores, destacam-se a existéncia de leis, mecanismos de sancao e praticas de

monitoramento.

Por fim, a CC5, considera os mecanismos de cooperagao e resolugao de
conflitos, também formais e informais, que possibilitam a negociagcado e a mediagao
entre os atores. Nessa condigdo, o poder estruturado se manifesta em regras
formais que organizam a cooperagdo e a resolugdo de conflitos entre atores. O
poder pragmatico refere-se a aplicagdo de mecanismos formais e informais de
mediacdo e resolugdo de conflitos, enquanto o poder de enquadramento se
expressa em narrativas que legitimam ou contestam tais mecanismos. Os
indicadores dessa condicdo incluem a existéncia de acordos de cooperagao e de

instrumentos, formais e informais, voltados a resolugao de conflitos.

A nocéo de capacidade adaptativa corresponde a habilidade de um sistema
de governancga de modificar processos e, quando necessario, transformar elementos
estruturais a fim de lidar de forma mais eficaz com mudangas esperadas ou ja
vivenciadas no ambiente social ou natural (Pahl-Wostl et al., 2010). Trata-se,
portanto, de um processo sistematico de aprimoramento de politicas e praticas,
sustentado pelo aprendizado derivado dos resultados de estratégias previamente
implementadas (Pahl-Wostl, 2006).

Nesse sentido, a capacidade adaptativa também engloba os principios de
equidade e responsabilizacdo. A equidade constitui um de seus pilares
fundamentais, uma vez que a governanga policéntrica favorece a diversidade
institucional e a criacdo de espacos de deliberacido que possibilitam a participacao
de multiplos atores, incluindo comunidades locais e grupos historicamente
marginalizados. Essa inclusao fortalece a capacidade adaptativa ao assegurar que
as politicas sejam ajustadas as demandas especificas dessas populagdes,
ampliando sua efetividade e legitimidade. A responsabilizagdo, por sua vez, esta
associada a transparéncia, a prestacdo de contas, aos mecanismos de controle
social e a resolucao de conflitos, elementos igualmente cruciais para a capacidade
adaptativa. No contexto da governanga policéntrica, mecanismos formais e informais
permitem o monitoramento dos centros de decisdo, possibilitando a identificacdo de
falhas, a revisédo de politicas e a incorporagao de ajustes adaptativos. Esse processo

continuo de feedback ¢é fundamental para assegurar que as decisbes sejam
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informadas por evidéncias e responsivas as demandas sociais. A presenca de
mecanismos de responsabilidade, fortalece a resiliéncia institucional ao promover

confianga publica e legitimidade (Folke et al., 2005).

Dessa forma, os principios de equidade e responsabilizagdo podem ser
efetivamente alcancados por meio da presengca e do funcionamento pleno das
condigdes capacitadoras da governanga policéntrica. Inspirando-se em Chalifour
(2021), reconhece-se que tais principios, enquanto fundamentos da justica ambiental
e climatica, devem ser analisados em multiplas escalas, a partir de quatro
dimensdes inter-relacionadas: (1) justica distributiva, referente a alocagéo equitativa
dos beneficios e encargos ambientais; (2) justica processual, que assegura a
participacao justa e inclusiva nos processos decisorios; (3) justica corretiva, voltada
a reparacao de danos ambientais; e (4) justica do reconhecimento, que enfatiza a
valorizag&o das identidades, experiéncias e necessidades de grupos historicamente

marginalizados.

A equidade associa-se diretamente a justiga processual, por meio da garantia
de participacdo justa e inclusiva, bem como a justica do reconhecimento, ao
valorizar identidades e necessidades de grupos historicamente marginalizados. A
responsabilizagdo, por sua vez, vincula-se a justica distributiva, por meio da
alocagcdo equitativa de beneficios e encargos, e a justica corretiva, voltada a

reparacao dos danos ambientais.

Neste trabalho, os principios de equidade e responsabilizagdo sao
concebidos como categorias inter-relacionadas, mas analiticamente distintas,
mensuradas a partir das condigdes capacitadoras (CC). A equidade é associada ao
primeiro atributo, (CC1), e ao segundo atributo, por meio da CC3, enquanto a CC2
contribui para ambos os principios. Ja as CC4 e CC5 estao diretamente vinculadas
ao principio da responsabilizagcdo. A analise de cada CC contempla dois niveis:
estrutural (presente ou ausente) e funcional (ausente; presente/adaptativa;
presente/mal-adaptativa). O quadro 1, a seguir, apresenta a matriz analitica do

modelo.



Poder
Estruturado

Poder
Pragmatico/
Autoridade

Pratica

Poder de
Enquadrame
nto

Quadro 1. Matriz analitica do modelo

Dimensoes do Poder

Poder inscrito na legislagao, instituicdes,
regras e incentivos.

Discricionariedade associada a
implementacéo de regras.

Atores criam enquadramentos para manipular,
persuadir, sancionar e coagir, visando
subverter, perturbar e contornar regras

formais.
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A natureza do Atributo da Condigdes Capacitadoras (CC) Situagdo da CC Principio em P&D
Desastre GP em relacéo ao
atributo
Atributo 1. CC1. Diversidade Institucional (DI) Ausente; Presente/ Equidade
Adaptativo;
Ab L Mdltiplas Presente/
rangencia unidades de Mal-adaptativo/
tomada de Misto
Impaclos decisédo
entrelagadas
com algum
grau de
autonomia
Atributo 2 CC2. Sistema Abrangente de Regras (SAR) Equidade e
Responsabilizagao
CC 3.Interagao entre os centros de decisao Ausente; Presente/ Equidade
Escolhem (ICD) Adaptativo;
agir de Presente/
maneiras que Mal-adaptativo/
levemn em Misto
conta os
outros por
meio de
processos de
cooperagéo,
competicéo,
conflito e
resolucéo de
conflitos

CC4. Mecanismos de Responsabilizagao (MR)

CC5.Mecanismos de Cooperagéo e
Resolugéo de Conflitos (MCRC)

Resultado em P&D:

Compensagao e

Responsabilizagéo

Reparagéo justa
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A seguir, apresentam-se os dois quadros (2 e 3) que sintetizam a tipologia de

analise do poder e as condi¢gbes capacitadoras, em termos de indicadores e formas

de verificacao, consolidados no desenho de pesquisa.

Quadro 2. Sintese da tipologia de analise do poder

Tipos de Poder

Poder Estruturado

Poder Pragmatico

Caracteristicas

Poder visivel,
formalmente inscrito na
legislacdo, nas regras e
nas instituicoes.

1)
2)

3)

Indicadores

Existéncia de leis e
regulamentos.

Distribuicdo de recursos
formais: Orgcamento
alocado e execugao
financeira de programas e
politicas;

Mecanismos de
fiscalizagdo e controle:
Existéncia de auditorias,
sangdes e orgdos de
controle.

Como verificar

Através da analise do arranjo
institucional, presente em
acordos, leis, estratégias e
incentivos, permitindo
compreender como  esse
poder é oficialmente projetado
e distribuido dentro de um

sistema.

No caso analisado essa
dimensao foi verificada em
documentos como: O termo
socioambiental anterior ao
TTAC, o TTAC, regimentos do
CIF e da FR, TAPs e
TAC-GOV.

Poder invisivel, ligado a
capacidade de
implementar e executar
regras e normas, ou
descumpri-las .

1)

2)

3)

4)

5)

Percepgdo da burocracia:
Grau de discricionariedade
e interpretacdo legal dos
agentes publicos;
Efetividade da
implementacéo: Percentual
de leis e praticas
efetivamente aplicadas;
Desvio de fungdo ou
informalidade: Presencga de
praticas nao
regulamentadas ou né&o
previstas oficialmente;
Capacidade de mobilizagéo
de atores: Grau de

articulagéo entre
burocratas, agentes
publicos e setores

econdmicos para viabilizar
(ou bloquear) politicas;

Casos de descumprimento
e impunidade: Numero de
decisdes nao
implementadas ou normas
violadas sem sanc¢éao.

Por meio de: pesquisas

qualitativas sobre
interpretagao legal e
percepgao burocratica;
estudos qualitativos
aprofundados, com a

aplicagdo de entrevistas com
atores-chave (como
tomadores de decisao,
especialistas legais,
burocratas e outros
participantes nos processos de

governanca).

Para mapear essa dimenséo,
foram analisadas as

deliberagdes do CIF, com foco
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no cumprimento ou
descumprimento de  suas
decisbes por parte da

Fundacdo Renova, além de
Notas Técnicas, agbes do

Ministério Publico e entrevistas

Poder de Enquadramento

Poder oculto que, por

meio de
enquadramentos

discursivos, pode
persuadir, induzir e
coagir. Esse poder
também possibilita
contestar decisdes,
deslegitimar normas e
interromper a
implementagao de

regras formais.

1)

2)

3)

4)

9)

Uso de enquadramentos
discursivos: Presenca de
narrativas dominantes nos
discursos institucionais e
na midia;

Disputas e ressignificagoes:
Frequéncia e intensidade
de discursos contrarios ou

a favor as normas
estabelecidas;

Legitimacéo ou
deslegitimacéo publica:
Grau de aceitagcdo ou
resisténcia de  grupos

sociais a regras e normas;

Impacto dos discursos
sobre a governanca:
Mudangas na formulagao
ou implementagdo das
regras;

Presenca de contra
narrativas: Numero de
discursos alternativos
contestando o}

enquadramento dominante.

No conteido do discurso,
presente  em documentos,

arquivos e entrevistas.

Para analisar essa dimensao,
buscou-se verificar as
discordancias de opinibes
presentes em declaragdes
publicas, presentes em sites
do MPF,

Atas do CIF , nas NTs e nas

nas deliberagoes,

Entrevistas.

Fonte: Elaboracgao propria a partir de Morrison et al (2017).
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Atributos

Condigoes Capacitadoras

Indicadores
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Como verificar

Multiplos centros de
deciséo sobrepostos,
com algum grau de
autonomia

1.1. Diversidade Institucional

1.1. Avalia a presenga de
instituicbes em diferentes
niveis (municipal, estadual,
federal) ou jurisdigdes, em
termos de: tipo e natureza.
Custo de entrada e saida
do sistema, considerando
a burocracia para iniciar ou
interromper a participagao.

Analise de documentos

Escolher agir de formas
que considerem os outros
por meio de processos de
cooperagao, competicdo
e resolugao de conflitos.

2.1. Sistema abrangente de
regras

2.2. Interagdo entre os centros
de Governanga

2.3. Mecanismos de
Responsabilizagao

2.4. Mecanismos de
Cooperagdo e Resolugdo de
Conflitos

2.1.Verifica como as
normas formais orientam
agbes, comportamentos
dentro do sistema.

2.2. Analisa 0
funcionamento dos
espacos de interacao entre
os centros de decisao.

2.3. Avalia como os
mecanismos formais e
informais de

responsabilizagdo operam

dentro do sistema de
governanga.

2.4. Avalia como os
mecanismos formais e

informais de resolugdo de
conflitos dentro do sistema
funcionam.

Analise de documentos
como atas, deliberagbes e
entrevistas
semiestruturadas.

Fonte: Elaboragao prépria, a partir de Carlisle e Gruby (2017) e Biddle e Baehler (2019).
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1.5. Desafios e possibilidades do modelo proposto

E fundamental considerar que, embora modelos analiticos sejam
extremamente Uteis para a compreensao e interpretacao de fendmenos sociais e
politicos complexos, eles também apresentam limitagdées. Primeiramente, qualquer
modelo € uma simplificagcdo da realidade e, portanto, pode ser insuficiente para
captar a complexidade dos fendmenos estudados. Além disso, a escolha de
variaveis e categorias analiticas, acabam refletindo vieses tedricos e
epistemoldgicos, restringindo a capacidade de abarcar diferentes perspectivas e
dindmicas contextuais. Assim, seu uso deve ser acompanhado de uma postura

reflexiva e critica, que reconheca tanto suas potencialidades quanto suas limitagdes.

Assim, € preciso reconhecer que, de maneira geral, modelos analiticos
enfrentam limitacbes ao capturar a complexidade da realidade social. Sendo assim,
embora esta tese apresente uma proposta explicativa, a complexidade do contexto
investigado pode, em certos momentos, exigir uma abordagem mais descritiva. A
literatura sugere que a descricdo empirica enriquece a compreensao da
policentricidade (Jordan et al., 2015; Jordan et al., 2018; E. Ostrom, 2010c).

Segundo McGinnis (2016), os componentes da governanga policéntrica,
oferecem blocos de construcdo necessarios para desenvolver e testar modelos
causais explicativos sobre o desempenho da governanga e descrever 0S processos
de governanga no mundo real, reconhecendo a complexidade que lhe € intrinseca.
Desse modo, a dimensé&o descritiva também oferece um entendimento mais flexivel

e adaptado as especificidades do contexto analisado.

Sendo assim, quando adaptados, os modelos podem se tornar ferramentas
potentes, funcionando como um principio orientador e contribuindo para uma analise
critica e sistematica (Whaley, 2018). Acredita-se que a abordagem tedrico-analitica
proposta permite analisar de forma mais aprofundada o caso investigado neste

estudo.
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CAPITULO 2
DIMENSOES E AMBIVALENCIAS DO PODER

2.1. O poder na governanga policéntrica

O poder € um elemento central em qualquer forma de governanga, uma vez
gue molda objetivos, processos e resultados, influenciando sua eficacia (Morrison et
al.,, 2017). Na governanga policéntrica, a natureza multidimensional do poder se
torna evidente (Ostrom, 1972). Uma vez que o poder ngo flui de um unico lugar, mas

dos varios centros de decisao.

Sobre isso, vale destacar que tanto o exercicio quanto a pratica do poder séo
fendmenos essencialmente contestados e negociados em diferentes esferas (Lukes,
2005), inclusive no proprio campo conceitual. A literatura especializada identifica
pelo menos sete pontos de contestacdo em torno do poder: poder “sobre” versus
poder “para”; centralizado versus difuso; consensual versus conflituoso; restritivo
versus capacitador; quantidade versus qualidade; empoderamento versus

desempoderamento; e poder em relagdo ao conhecimento (Avelino, 2021).

Nesse sentido, o conceito de poder € intrinsecamente multifacetado, podendo
se manifestar como: potencial de transformacéo e mudancga (Arendt, 1998; Giddens,
2003), ou como um limitador de escolhas, direitos e liberdades (Bachrach e Baratz,
1970). Apresenta-se também em diversas relagbes, seja por meio da forga
legitimada pelas instituicées, da influéncia ou da capacidade de cumprir (ou ndo)
decisbes, assumindo multiplas dimensdes, algumas mais evidentes que outras
(Lukes, 2005).

Para tanto, as proximas sec¢des deste capitulo apresentam uma revisdo da
literatura sobre o poder, contemplando suas principais interpretacdes e debates.
Inicialmente, aborda-se a natureza do poder, com énfase na origem do debate, na
relacdo com a legitimidade e nas diferentes tematicas associadas, como forga,
autoridade, interesse e influéncia. Em seguida, examina-se o debate sobre o poder
comunitario. Na sequéncia, discute-se a relagéo entre agéncia e estrutura e, por fim,
analisa-se o poder tridimensional em sua articulagdo com a teoria da mudanca
institucional. Essa revisdo fornece os fundamentos tedricos que sustentam a

tipologia proposta por Morrison et al. (2017; 2019).
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2.1.1. Sobre a origem do poder

Tradicionalmente, as concepgdes sobre poder orbitam entre duas logicas
principais: o 'poder para' e o 'poder sobre'. (Sadan, 1997). O 'poder para' refere-se a
capacidade, qualidade ou potencial de agir. Ja o 'poder sobre' diz respeito ao poder
como instrumento, como meio utilizado para exercer influéncia ou controle sobre

algo ou alguém (Sadan,1997).

Segundo Avelino (2021), desse debate derivam as diferentes concepgodes
sobre a natureza e o exercicio do poder. As primeiras concepgdes contrastantes
sobre o poder podem ser identificadas em Niccold Machiavelli [Maquiavel], na obra
O Principe, do inicio do século XVI, e em Thomas Hobbes, na obra Leviata, escrita
em meados do século XVII (Clegg, 2013; Sadan, 1997; Herb, 2013). Apesar de
ambos compartilharem de um profundo pessimismo sobre a natureza humana,
Maquiavel e Hobbes tomaram caminhos distintos quanto ao modo de pensar o
poder. O primeiro colocou seus esforgos em compreender como lidar com o poder e
0 com o que ele pode fazer, ou seja como o poder pode ser conquistado e mantido
(Herb, 2013). O segundo, por sua vez, voltou-se para a definicdo e para a
justificagdo do poder, perguntando-se "o que legitima o poder?" (Herb, 2013; Clegg,
2013). De acordo com Clegg (2013):

A diferenga entre Hobbes e Maquiavel pode ser expressa em simples termos:
Enquanto Hobbes e seus sucessores podem ser considerados como aqueles que
legislaram incessantemente sobre o que é o poder, Maquiavel e seus sucessores
podem ser vistos como aqueles que interpretaram o que o poder faz (Clegg, 2013,
p.21, tradugédo nossa).

Em Maquiavel, a centralizagao plena, apesar de ser um objetivo desejavel, é
raramente alcangado (Sadan, 1997; Clegg, 2013). Para Clegg (2013): "Projects more
aligned to those of Macchiavelli [Maquiavel] tend to undercut the sense of a total
score in favour of more contingent and local interpretation” (p.22). Hobbes, ao
contrario, vé na centralizagdo ilimitada a garantia da ordem, ainda que isso
inviabilize o direito constitucional e ignore o risco de corrupgao do soberano. Assim,
enquanto Maquiavel equilibra virtu e pragmatismo, Hobbes deposita sua confianga
na autoridade sem freios, colocando-se no centro do debate moderno sobre os

limites do poder legitimo (Herb, 2013).
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Para Maquiavel, o poder €& essencialmente estratégico e adaptavel: o
governante deve ajustar suas agdes as circunstancias politicas e sociais para
preservar a ordem e manter-se no comando. Essa flexibilidade implica considerar
aliangas, inimigos e contextos variaveis: “o principe desejoso de manter-se no poder
tem que aprender os meios de ndo ser bom e a fazer o uso ou ndo deles, conforme
as necessidades” (Maquiavel, 2007, cap. XIV, p.140). No seu “mundo
desencantado”, a natureza humana € imperfeita e movida por interesses (Herb,
2013).

Hobbes, igualmente cético, propés uma explicagéo racionalizada da ordem,
centrada na soberania absoluta exercida por uma unidade politica personificada no
soberano. O poder, nesse modelo, € legitimado pelo pacto social, no qual os
individuos autorizam o soberano a representa-los (Herb, 2013; Clegg, 2013). Como
observa Herb (2013), o soberano € "legibus solutus, estando acima das leis; seja
monarquia, aristocracia ou democracia, todas detém a mesma autoridade absoluta”
(p.273).

As reflexbes de Maquiavel e Hobbes sobre o poder influenciaram
profundamente as discussdes contemporaneas, inspirando analises sobre estruturas

de poder, empoderamento e legitimidade (Clegg, 1989; Sadan, 1997; Herb, 2013).

Até meados do século XX, a concepgao de poder de Hobbes prevalecia,
considerada mais compativel com os objetivos de uma abordagem cientifica. Sua
obra, publicada cerca de um século e meio apdés O Principe, apresentava uma
analise sistematica do poder, em consonancia com o racionalismo moderno (Sadan,
1997). Somente a partir da década de 1970, a perspectiva estratégica e contextual
de Maquiavel passou a receber atencdo, especialmente na Franga, com o
desenvolvimento de abordagens como a de Michel Foucault (Clegg,1989). Essas
perspectivas reinterpretaram o poder como relacional e dependente do contexto
social, valorizando a andlise pragmatica de Maquiavel, que considera a
imprevisibilidade e a habilidade politica como elementos centrais (Clegg, 1989;
Sadan, 1997).
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2.1.2.. Poder e legitimidade

A teoria de Max Weber é considerada o ponto de partida do pensamento
social sobre o poder, tornando-se uma das mais influentes nas Ciéncias Sociais,
especialmente na Ciéncia Politica (Sadan, 1997; Aron, 2000). A concepgéao
weberiana® de poder incorpora tanto a perspectiva voluntarista do poder quanto a

tradicao racionalista presente em Hobbes (Sadan, 1997).

A construcdo do poder e sua transformagdo em dominagcdo sao os pontos
fulcrais para entender o funcionamento da sociedade (Aron, 2000). Assim, a questao
central de Weber consiste na maneira como o poder esta sendo alcancado e como
esta sendo exercido por meio da acdo social, de outro modo, ele esta interessado
em como a agao se transforma em poder (Idem). Weber estabelece uma distingao
fundamental entre poder (Macht) e dominagao (Herrschaft). Segundo sua defini¢ao,
0 poder é a probabilidade de que um ator, dentro de uma relagao social, imponha
sua vontade, mesmo diante de resisténcia. Dessa forma, Weber o define como: “[...]
toda a probabilidade de impor a propria vontade numa relacéo social , mesmo contra

resisténcias, seja qual for o fundamento dessa probabilidade" (Weber, 1994 ,p. 33).

A dominacéao, por sua vez, € a probabilidade de que uma ordem especifica
seja obedecida por individuos determinados, combinando poder e legitimidade. Para
Weber, a dominagao € essencialmente um processo de justificagdo e aceitagao da
autoridade pelos subordinados. Essa perspectiva mantém afinidade com Hobbes ao
reconhecer que a legitimidade da dominagao repousa na conformidade voluntaria.
Em sua definicdo, o poder legitimo do Estado relaciona-se ao uso autorizado da
violéncia fisica, enquanto o interesse pelo poder envolve os esforgos para influenciar

ou participar de sua distribuicao (Aron, 2000).

% Vale a pena dizer que, algumas abordagens afirmam que ele também mantém a instrumentalidade
estratégica desenvolvida por Maquiavel (Rezende, 2005).
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Para Weber, o que torna um governante legitimo € sua capacidade de
desenvolver mitologias que justifiquem a obediéncia as suas ordens, fazendo com
que, em algum nivel, o subordinado perceba algum interesse em seguir a vontade
do governante. Nesse sentido, grupos®” em posigao de poder tendem a justificar sua
dominacédo por meio de narrativas que legitimam sua autoridade, frequentemente

criando um mito de superioridade.

Ao pesquisar historicamente as fontes da autoridade formal, Weber identificou
trés fontes de legitimacao para a ativagao do poder: o racional-legal, o carismatico e
o tradicional. A autoridade racional-legal, € a autoridade legitima , baseia-se na
legalidade das normas estabelecidas e na obediéncia a um conjunto de regras
impessoais. Nesse sistema, aqueles que exercem o poder estdo, eles proprios,
subordinados as normas, caracterizando o principio do Estado de Direito. Para
Weber, essa forma de dominac&o € administrada de maneira burocratica, garantindo
a previsibilidade e a estabilidade institucional (Weber, 1994). A autoridade
carismatica se sustenta na crenca e nas qualidades extraordinarias de um lider.
Nesse caso, a legitimidade do governante nao deriva de leis ou tradicdes, mas da
devocdo dos seguidores a sua figura, que € percebida como excepcional, seja por
atributos herdicos, revelagdes espirituais ou capacidades visionarias. Ja a
autoridade tradicional, baseia-se na crenca na santidade das tradicdes imemoriais e
na legitimidade daqueles que exercem a autoridade dentro desse contexto. A
obediéncia ndo se fundamenta em normas racionais ou legais, mas na continuidade

de costumes historicamente estabelecidos.

Weber enfatizou a relevancia da influéncia e dos interesses na orientacao da
acao, de modo que nao apenas buscou definir e justificar o poder, mas também
compreendé-lo a partir da instrumentalizacdo da ag&o social. Sua tipologia exerceu
forte influéncia sobre uma ampla linhagem de pensamento e teorias do poder,
sobretudo por evidenciar dimensdes que vao além da mera imposigao de vontade.

Sendo assim fundamental para o debate sobre o poder comunitario.

 Aron (1988) define a minoria que exerce o poder como "elite". Outros termos incluem classe
politica ou a classe dominante (Mosca, 1938), elites governantes e ndo governantes (Pareto, 1955) .
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2.1.3. As tematicas do poder: forca, autoridade, interesse e influéncia

As teorias do poder passaram a se concentrar em temas, como: forca,
autoridade, interesse e influéncia. Weber iniciou o debate sobre a diferenca entre
poder e autoridade, definindo o poder como forga e a autoridade como uma forma de
dominacéo legitima, ou seja, aceita pelos subordinados. Sendo assim, o poder
consiste na capacidade de levar os outros a fazerem algo que, de outra forma, nao
fariam (Dahl, 1961; Lukes, 2005; Gaventa, 2003).

Robert Dahl (1961), dando continuidade a abordagem de Weber, afirma que o
poder € exercido com o objetivo de influenciar os comportamentos dos individuos,
fazendo com que aqueles que estdo sob sua autoridade alinhem suas acbes as
preferéncias daqueles que detém o poder. (Clegg, 2013). Essa dindmica ndo apenas
implica em obediéncia, mas também na incorporacao das preferéncias dos lideres
pelas pessoas sujeitas a esse poder. A autoridade, assim, ndo se sustenta apenas

pela forga, mas pela aceitagédo das justificativas que sustentam seu exercicio.

Todavia, em processos de tomada de decisdo, o consenso ndo vem apenas
da influencia imposta de forma sutil por aqueles que possuem autoridade, mas ele
pode emergir do dissenso entre partes divergentes (Bachrach e Baratz, 1970; Lukes,
2005). James March (1994) argumenta que ambiguidades intensificam debates e
influenciam a tomada de decisdo. Apds serem anunciadas, decisdes politicas abrem
espaco para que diferentes atores as reinterpretarem ou renegociarem, moldando-as

conforme seus interesses. Como afirma March (1994):

Inconsisténcias complicam a histéria ao introduzir conflito. Tomadores de deciséo,
seus aliados e seus opositores buscam renegociar politicas e praticas depois que
elas ja estdo ‘decididas’. As politicas anunciadas pelos formuladores sao
oportunidades para que outros promovam suas proprias visdes, e aqueles
responsaveis por implementar a politica geralmente terdo razbes para perseguir
preferéncias ou identidades diferentes daquelas perseguidas pelos formuladores.
(March, 1994, p.171, tradugéo nossa).

Essa possibilidade de renegociagao, inerente a ambiguidade, nao apenas
reabre debates ja formalmente encerrados, mas também cria condi¢des para formar
aliangas estratégicas.

A ambiguidade ¢é frequentemente uma vantagem na formac&o de uma coalizéo para
apoiar uma decisdo. E mais facil ocultar ou ignorar discordancias quando as politicas

sdo redigidas com disposigbes ou terminologias que podem ser interpretadas de
maneiras distintas por diferentes pessoas. Ao montar uma coalizdo para apoiar uma
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politica, muitas vezes é necessario tornar os termos do acordo pouco claros, a fim de
ocultar ou suprimir conflitos (March, 1994, p.172, tradugéo nossa).

Nesse processo, novas perspectivas e formas de organizagdo podem
emergir, acompanhadas de instrumentos mobilizados para disputar e reconfigurar

relagdes de poder, ainda que sem necessariamente eliminar desigualdades.

Sobre isso, vale destacar que o Estado tende a intensificar os conflitos entre
grupos ao atuar em favor dos interesses das classes dominantes, preservando os
principios e mecanismos fundamentais da dominacdo (Bachrach e Baratz, 1970).
Assim, o conceito de interesse ganha um papel central para a compreensao do
poder (Bachrach e Baratz, 1963, 1970; Bourdieu, 1984; Lukes, 2005).

Segundo Bachrach e Baratz (1963), “poder” consiste em uma relagdo que
implica a presenca de conflito de interesses entre as partes, pois, se houver
concordancia entre elas, trata-se de autoridade, ndo de poder. Eles afirmam que a
simples presenca do conflito de interesses, embora necessaria, nao é suficiente para
que o poder seja efetivamente exercido. Uma vez que: “[...] a power relation can
exist only if one of the parties can threaten to invoke sanctions [...] (Bachrach e
Baratz, 1963, p. 633).

Essa concepcado de interesse € aprofundada por Lukes(2005). O autor
sustenta que toda interagdo social envolve conflito de interesses, ainda que os
atores ndo estejam necessariamente conscientes disso (idem). Assim sendo, a
existéncia de interesses latentes na estrutura social e a distribuicdo desigual de

autoridade, introduzem ambiguidades no processo decisoério (Idem).
2.2. O debate sobre o poder comunitario: As trés dimensoes do poder

A discussdo sobre os conceitos de forga, autoridade, interesses e influéncia
impulsionaram o debate sobre poder e agéncia no contexto do “Community Power”
(Clegg, 1989), resultando no desenvolvimento da teoria do poder tridimensional, que

fundamenta a tipologia de poder policéntrico de Morrison et al (2017;2019).

Robert Dahl (1957; 1961; 1968) foi um dos principais expoentes do
pluralismo. Ele deu continuidade ao individualismo metodolégico proposto por
Weber, porém deslocando o foco do poder centralizado para a esfera da sociedade.
Em sua teoria do poder comunitario, ou social, ele argumenta que o poder é

exercido dentro de uma comunidade por individuos concretos (Clegg, 1989). Nessa
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perspectiva, o poder manifesta-se em decisdes concretas, negociadas de forma

competitiva, e ndo apenas na reputacao.

Vale a pena destacar que a ideia de poder difuso trazida por Dahl (1968),
despertou uma disputa teodrica que, contrapés a abordagem "elitista" e o "pluralismo"
(Avelino, 2021). De um lado, os teodricos elitistas argumentam que o poder é
concentrado nas maos de uma minoria dominante; de outro, os pluralistas defendem
que o poder politico emerge da disputa entre multiplos grupos de interesse na

sociedade (idem).

Nesse sentido, Dahl (1968) defendeu que o poder politico (poder sobre) se
manifesta em processos amplos e abertos de tomada de decisao, contrapondo-se a
visdo elitista (Aron, 1969; Avelino, 2021). A essa perspectiva, Bachrach e Baratz
(1963) acrescentaram a nocdo de “ndo decisdo” (poder para), destacando a
capacidade de excluir temas da agenda politica antes mesmo que cheguem ao
processo decisorio. Posteriormente, Lukes (2005) ampliou o debate ao propor uma
“terceira dimensao” (poder com), centrada na formagao de preferéncias e
percepgdes,ou seja, na capacidade de moldar os desejos e percepgdes dos

individuos a partir da jungéo entre interesses e influéncia.
2.2.1. O poder unidimensional

Em Who Governs? (1961), Dahl apresentou sua analise unidimensional do
poder, buscando medi-lo empiricamente. Para ele, “A exerce poder sobre B na
medida em que consegue que B faga algo que de outro modo néo faria” (1961, p.
89). Assim, conforme Clegg (1989), para Dahl, o poder poderia ser mensurado,
como: “Just as a billiard ball colliding with another ball could be said to cause the
latter's motion or response, so the power of an A could be measured through the

response of a B’(Clegg, 1989, p. 24).

A abordagem de Dahl (1961) foi criticada por sua orientagdo mecanicista e
behaviorista, ao desconsiderar variaveis subjetivas como intengcdo e motivagao
(Sadan, 1997; Clegg, 1989). Sua énfase na observacdo empirica restringiu a
identificacdo de formas de distribuicdo de poder mais coletivas e estruturais do que

aquelas contempladas pelo modelo pluralista (Clegg, 1989). Embora apresentasse
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rigor formal, 0 modelo carecia de critérios capazes de captar a intencionalidade no

exercicio do poder.
2.2.2. O poder bidimensional

Bachrach e Baratz (1963) formularam uma critica a concepgdo de poder
defendida por Dahl (1961), ao introduzirem uma perspectiva bidimensional que
revela tanto a face visivel do poder (presente nas decisées) quanto sua face oculta

(presente na ndo-deciséo).

Para eles, o poder € sempre relacional, exercido em interacdo com outros, e
nao pode ser reduzido a mera posse de instrumentos formais de autoridade. Como
afirmam os préprios autores, possuir os instrumentos do poder nao €, por si so,
garantia de exercé-lo efetivamente:

Tal nogao é falsa porque ignora o atributo relacional fundamental do poder: o fato de
que ele ndo pode ser possuido; ao contrario, o exercicio bem-sucedido do poder

depende da importancia relativa de valores conflitantes na mente daquele que recebe
a acao na relagdo de poder (Bachrach e Baratz, 1963, p.633, tradugéo nossa).

Para Bachrach e Baratz (1963; 1970), a concepg¢ao unidimensional ignora que
o poder pressupde tanto o conflito de interesses quanto a capacidade de aplicar
sangdes. No modelo bidimensional, além das decisdes visiveis, 0 poder se exerce
pela “ndo-decisdo”, quando demandas sao bloqueadas antes de entrar na arena
politica.Esse processo € explicado pela estratégia da mobilizagdo de viés, que atua
como mecanismo de controle da agenda, determinando quais questdes sao
consideradas legitimas ou relevantes no debate publico (Bachrach e Baratz, 1963).
Assim, o poder ndo é exercido apenas em escolhas explicitas, mas também na
definicdo do que é excluido do campo das possibilidades politicas. Lukes (2005)
critica essa abordagem por nao esclarecer como se da a exclusdo, argumentando
gue o conceito de nao-decisao, tende a obscurecer formas sutis de manipulacéo que
moldam desejos e percepgdes, exigindo uma analise mais profunda das dinamicas

latentes de poder.
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2.2.3. O poder tridimensional

Na década de 1970, Steven Lukes, em sua obra Power: A Radical View,
ampliou a abordagem de Bachrach e Baratz, ao propor um modelo de trés
dimensodes. Lukes (2005) incorporou uma terceira dimensao analitica, a "invisivel",
que complementa as duas anteriormente discutidas (a manifesta e a oculta).

Essa terceira dimensao refere-se a capacidade de moldar as preferéncias dos
individuos, constituindo a forma mais sutil e profunda do exercicio do poder. Grupos
dominantes podem influenciar a consciéncia dos subordinados, levando-os a aceitar
como legitimos interesses que, na pratica, contrariam suas reais necessidades. Tal
dimenséao é particularmente dificil de identificar, pois seus efeitos sdo muitas vezes
invisiveis até para aqueles que por ela sao afetados, configurando o que Lukes
(2005) associa a nogao de “falsa consciéncia” (p.142).

Nesse sentido, para o autor o exercicio mais sutil do poder consiste em
impedir que individuos expressem queixas, moldando suas percepcboes e
preferéncias de modo que aceitem sua posi¢gao na ordem existente, sem perceber a
chamada “face oculta” do poder. Nos casos de coergcdo, por exemplo, o sujeito
reconhece a auséncia de alternativas; ja na manipulagdo, acredita escolher
livremente, embora suas op¢des tenham sido previamente condicionadas (ldem).

A analise do poder, portanto, deve considerar ndo apenas as decisdes
explicitas (Dahl, 1961) e as nao-decisdes (Bachrach e Baratz, 1963), mas também
0s mecanismos que moldam e mantém preferéncias e interesses fora da arena
politica. Lukes (2005) distingue trés concepg¢des de interesse: a liberal, que os
associa aos desejos expressos; a reformista, que reconhece desigualdades na
capacidade de expressao politica; e a radical, que identifica a influéncia de
estruturas sociais que moldam desejos contra os proprios interesses dos individuos.
Sua abordagem permite compreender como normas sociais, praticas institucionais e
decisbes individuais mantém certas questdes fora da politica, mesmo sem conflito
aparente, influenciada pela teoria foucaultiana (Clegg, 1989; Sadan, 1997). Lukes
(2005) ressalta que interesses nao podem ser definidos apenas por critérios
objetivos, pois envolvem dimensbes morais e politicas, implicando julgamentos
normativos sobre o que é considerado desejavel ou benéfico para determinado

grupo, independentemente de sua percepcdo. Clegg (1989), contudo, aponta
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desafios ao pressupor a possibilidade de identificar “interesses reais” néao

reconhecidos pelo proprio grupo.

A obra de Lukes (2005) exerceu influéncia significativa sobre os estudos
contemporaneos sobre o poder, ao oferecer uma abordagem tridimensional que
amplia a compreensdo dos mecanismos visiveis e invisiveis de dominagao. Inspirou
autores como Gaventa (1980), que analisou processos de poder e impoténcia social

em contextos de exclusao.

Vale destacar que a tipologia de Morrison et al. (2017; 2019) sistematiza o
debate sobre o poder comunitario, sobretudo a partir da perspectiva de Lukes
(2005). Assim, o poder unidimensional, formulado por Dahl (1961), corresponde ao
poder sobre, ou poder visivel, que se aproxima da nogao de poder de design (poder
estruturado). A concepgao bidimensional refere-se ao poder para, associada a face
invisivel do poder e vinculada ao poder pragmatico (autoridade pratica). Por fim, a
perspectiva tridimensional remete ao poder com, correspondente ao poder de
enquadramento. Dessa forma, Morrison e colaboradores reinterpretam e organizam
as contribui¢cdes classicas em uma tipologia integrada, que amplia a compreensao

das dinamicas de poder na GP.

2.3. A relagao entre Agéncia e Estrutura na analise do poder

O poder ocupa uma posigédo central no debate entre agéncia e estrutura®®. A
questao central é se ele se manifesta como uma capacidade dos atores de produzir
efeitos e mudangas (agéncia) ou como um conjunto de constrangimentos que
limitam a acéo (estrutura) (Avelino, 2021). Em algumas abordagens, essas
dimensdes aparecem como polos opostos: de um lado, as relacbes sociais sao
vistas como contingentes e abertas a agao transformadora dos agentes;ou do lado
da estrutura, como um conjunto de constrangimentos que condicionam e limitam as
possibilidades de acdo (idem).

No ambito desse debate, a abordagem Foucaultiana exerceu grande
influéncia, visto que seu trabalho marca uma ruptura radical com as concepg¢odes

anteriores de poder (Clegg, 1989; Sadan, 1997; Gaventa, 2003). Para Foucault

% Esse debate sobre a relagéo entre agéo e estrutura foi central na sociologia contemporanea dos
anos 1980, especialmente nas obras de Habermas, Bourdieu e Giddens. Destacam-se, em particular,
as analises de poder em relagdo a dualidade entre agédo e estrutura desenvolvidas por Bourdieu e
Giddens.
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(2014), o poder constitui os sujeitos®®, em vez de ser simplesmente exercido por

eles:
Temos que deixar de descrever sempre os efeitos do poder em termos negativos: ‘ele
exclui’, ele ‘reprime’ ele ‘recalca’, ele ‘censura’, ele ‘abstrai’, ele ‘mascara’, ele
‘esconde’. Na verdade, o poder produz; ele produz realidade; produz campos de
objetos e rituais da verdade. O individuo e o conhecimento que dele se pode ter se
originam nessa produgdo. (Foucault, 2014, p.135).

Nessa perspectiva, os sujeitos sdo constituidos discursivamente pelo poder,
que é onipresente e se manifesta em todos os momentos® das relagdes sociais
(Clegg, 1989; Gaveta, 2003). Sua abordagem rejeita a nogao de agéncia racional
autbnoma, dissolvendo a divisdo entre estrutura e agéncia, ja que ambos sé&o
constituidos pelo poder. Ndo ha uma fonte originaria das agdes, mas uma série de

praticas (Sadan, 1997;Gaventa, 2003).

Assim, a ideia de biopoder, conforme Foucault, € uma forma de poder
disseminada na sociedade, que atua por técnicas de disciplinamento, organizagao,
hierarquizacdo e subordinagdo ao conhecimento. Em Vigiar e Punir, ele contrasta o
poder disciplinar com o poder soberano: enquanto este se manifestava de forma
violenta sobre os corpos que desafiavam a autoridade, o disciplinar molda condutas
e regula comportamentos. Desse modo, disciplina e biopolitica operam em niveis
distintos, mas articulados: a primeira € base para a regulagdo da populagao, e a
norma integra ambas, aplicando-se tanto a individuos quanto a coletividade. Essa
articulagdo se insere na perspectiva mais ampla da governamentalidade, que
descreve a preeminéncia historica do “governo” sobre a soberania e a disciplina,

sustentada por dispositivos e saberes especializados (Foucault, 2008, p. 143-144).

De acordo com Gaventa (2003), a concepcgéo foucaultiana de poder levou
parte da teoria contemporéanea a recentrar o debate na relagdo entre agéncia e
estrutura, por vezes atenuando a énfase de Foucault no carater difuso e

descentralizado do poder. Nesse contexto, Giddens propde a “dualidade da

% De certa forma, a visdo de Foucault compartilha semelhangas com a de Hannah Arendt, mas com
uma diferenca fundamental: enquanto Arendt localiza o poder na esfera publica, Foucault vé o poder
como algo que se encontra em toda parte, sem limites ou espagos privilegiados para sua
manifestagcao (Herb, 2013).

8 Segundo Clegg (1989) ha uma semelhanga entre as ideias de Foucault e Maquiavel. A quest&o
central em Maquiavel era entender as estratégias e a organizagdo mais adequadas para assegurar
uma totalidade ordenada de poder em um contexto marcado por um fluxo constante, um vortice de
mudangas politicas. Ja a preocupagao de Foucault recai sobre como essas totalidades ordenadas,
manifestas nas instituicdes e nas praticas discursivas, que possibilitaram o nascimento da clinica e a
constituicdo do sujeito médico, por exemplo, foram construidas.
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estrutura” e a “dialética do controle”, reforcando a capacidade reflexiva dos agentes
e a mutua implicagdo entre regras/recursos e acgao (Giddens, 1984). Em uma
diregao distinta, mas dialogando com elementos da microssociologia foucaultiana, a
Teoria Ator-Rede propde uma analise relacional que examina interagcdes entre atores
humanos e ndo humanos, evidenciando o carater distribuido e dindamico do poder

nas redes sociotécnicas.

A conceitualizagao influente de Giddens sobre o poder ocorreu no contexto do
desenvolvimento do que ele chamou de teoria da “estruturagéo” (Giddens, 2003).
Em sua teoria, a estrutura social é vista como algo que é produzido e que, ao
mesmo tempo, atua sobre os agentes que a constituem e a reproduzem por meio de
suas agoes. Tal abordagem pode ser vista como uma continuagao, e também como

uma critica a Foucault e seus predecessores.

Giddens (2003) define agéncia como a capacidade dos individuos de “fazer a
diferenca” em situagdes ou eventos, influenciando o curso das interagdes sociais. As
acdes, contudo, sdo moldadas por regras e recursos cuja distribuicdo assimétrica
pode gerar dominacdo e desigualdade estrutural. Para superar a dicotomia entre
estrutura e agéncia, Giddens propde a “dualidade da estrutura”, em que ambas sao
mutuamente constituidas (Clegg, 1989). Giddens chama isso de "dialética do
controle" nos sistemas sociais:

Nao devemos conceber as estruturas de dominacido construidas nas instituicdes
sociais como se estivessem produzindo 'corpos ddceis', que agem como autbmatos,
como sugerem as ciéncias sociais objetivistas. O poder dentro dos sistemas sociais
pressupde relagbes regularizadas de autonomia e dependéncia entre atores ou
coletividades em contextos de interagéo social. Mas todas as formas de dependéncia

oferecem alguns recursos pelos quais os subordinados podem influenciar as
atividades de seus superiores. (Giddens, 2003, p. ).

Segundo sua concepg¢ado, o poder ndo € apenas um recurso dos individuos
nem uma posicao fixa na estrutura social, mas um fator dinAmico em constante
negociacao e transformacao. O poder &, assim, relacional e presente nas praticas
cotidianas, sustentado tanto pelo conhecimento tacito, que orienta a compreensao
implicita das regras sociais, quanto pela reflexividade, que possibilita a

transformacao das instituicdes (idem).
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Nesse sentido, Giddens critica Foucault por ndo associar o poder a uma
concepgao satisfatéria de agéncia, nem ao papel do conhecimento na construgao
histérica das praticas sociais (Giddens, 2003). Essa critica remete a um ponto
paradigmatico da teoria social: o debate sobre a relagdo entre poder e conhecimento
(Avelino, 2021), cuja questdo central consiste em saber se é possivel conceber um
conhecimento livre das influéncias do poder. Embora haja consenso de que o poder
influencia o conhecimento, a controvérsia reside na existéncia de um “conhecimento”
livre das influéncias do poder.

Para Foucault (2002), poder e conhecimento estdo intrinsecamente
relacionados, de modo que nao se pode compreender um sem O outro.
Posteriormente, o autor (2008) enfatiza que as instituicdbes modernas (como:
escolas, prisdes e quartéis) produzem e reproduzem relagdes de poder por meio da
disciplina. Esta, por sua vez, introduz uma forma especifica de puni¢cdo, que
Foucault descreve como “apenas um modelo reduzido do tribunal” (2008, p.149).

Desse modo, € por meio da disciplina que as relagbes de poder se tornam
mais visiveis, pois trata-se de técnica centrada no corpo. Em contrapartida, a
biopolitica, enquanto uma tecnologia menos visivel, centra-se na vida das
populagdes, regulando os corpos de modo a ajusta-los as normas sociais e ao ideal
de um corpo social (Foucault, 1987).

Esse processo de subjetivaciao®', ao mesmo tempo que disciplina, também
molda formas de ser e estar no mundo social, abrindo espaco para praticas de
resisténcia, capazes de contestar formas hegemoénicas de poder e produzir modos
alternativos de existéncia. Ja Giddens, considera que os atores sociais sao capazes
de reproduzir as estruturas por meio de um conhecimento pratico da vida (Giddens,
2003). Nessa otica, Giddens vé o poder tanto como capacidade transformadora (a
visdo caracteristica daqueles que tratam o poder em termos da conduta dos
agentes), quanto como dominacgao (o foco principal de quem se concentra no poder
como uma qualidade estrutural) (Sadan, 1997;Gaventa, 2003). Apesar da tentativa
de integrar estrutura e agéncia, sua teoria é criticada por privilegiar relagdes de

dependéncia e estabilidade em detrimento da mudanca social (idem).

51 Pierre Bourdieu, por exemplo, amplia essa concepgao foucaultiana ao conceber o poder simbdlico
como a capacidade de impor e legitimar visbes de mundo que moldam a percep¢édo da realidade
social: “O poder de impor e inculcar uma visdo das divisdes, ou seja, de tornar visiveis e explicitas as
divisbes sociais implicitas, € o poder politico por exceléncia” (Bourdieu, 2002, p. 142).



88

Nesse sentido, a Actor-Network Theory (ANT)%?, também conhecida como
teoria Ator-Rede, propde uma abordagem relacional para entender poder, agéncia e
estruturas sociais, oferecendo uma perspectiva mais aberta a analise do poder como
um mecanismo constitutivo nos processos de transformacgédo social. Em vez de
considerar o poder como algo que um individuo ou uma instituicdo "possui”, a ANT o
entende como um efeito da associagao entre coisas que ndo sdo necessariamente

sociais®.

De acordo com Gaventa (2003), Latour introduz o "paradoxo do poder",
segundo o qual o poder in potentia (potencial) € impotente se nao for exercido,
enquanto o poder in actu (em agao) nao pertence a um individuo isolado, mas
resulta da mobilizagdo de outros atores. Assim, o poder néao é uma propriedade, mas

uma composicao coletiva.

Nesse processo as estruturas s&o continuamente (re)produzidas pelas
interagcbes sociais, e o poder emerge desses processos situados. O foco da analise,
portanto, deve estar nos mecanismos pelos quais atores se associam®, constroem
redes e impdem definicbes e conexdes sobre os outros. Dentro dessa perspectiva, o
espaco nao € fixo, mas um efeito das redes que operam em multiplas escalas, onde
atores locais e globais disputam influéncia e representagdo (Murdoch e Marsden,
1995 apud in Gaventa, 2003). Essa concepgao dialoga com Foucault ao entender
que as disputas e controvérsias estdo vinculadas a producdo de “verdades” e a
distribuicdo de poder ao longo da rede.

Assim, Latour (2004), oferece um arcabougo tedrico para repensar as
relacbes entre humanos e n&o-humanos (a natureza e seus desdobramentos)
promovendo um "coletivo comum" (Cefai, 2000). Essa visao integradora destaca a
necessidade de superar a racionalidade moderna, que reforgca a dicotomia entre
humanidade e natureza, promovendo, em vez disso, uma abordagem que reconheca

a interdependéncia entre esses elementos. Nessa perspectiva busca-se a

62 Essa abordagem surgiu na segunda metade dos anos 1980 e se estabilizou nas ciéncias
sociais no final dos anos 1990, com os trabalhos de John Law, Michel Callon e Bruno Latour.
Mas foi Bruno Latour que a sistematizou de fato.

83 Latour considera que a rede ¢ formada pela associagdo entre humanos e ndo-humanos.

% Na ANT, cada ag&o envolve porta-vozes responsaveis por representar grupos e definir suas
fronteiras, sejam eles humanos (como ativistas, cientistas ou especialistas)ou ndo humanos. Cada
ator é potencialmente um ator-rede.
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simetrizacdo entre humanos e ndo-humanos, recolocando a natureza no cerne das
relacdes de poder.

Na ANT, o poder pode ser analisado por meio do mapeamento dos processos
de controvérsias e conflitos, o que é chamado de cartografia de controvérsias. Essa
analise cartografica® ¢ feita por meio da descricdo dos processos de interagéo e
negociacado dentro da rede. A énfase nas controvérsias € central para identificar o
que esta em disputa, tornando visiveis os atores®, interesses e elementos conflitivos
ou consensuais que atravessam a transformacao social. Um dos principais desafios
da ANT refere-se a indefinicdo sobre quais elementos devem ou nao ser incluidos
na rede. Além disso, ndo ha uma definicdo sobre a dimensao temporal, que € um
fator crucial para compreender as continuidades e as rupturas nos processos de
mudanga. Ainda assim, seguir as controvérsias consiste em orientagao critica

importante para a analise do poder.

2.4. O poder tridimensional e a teoria da mudancga institucional

A concepcao tridimensional do poder (poder sobre, poder para e poder com)
introduz novas perspectivas analiticas ao debate, posicionando o poder como um
mecanismo, um elo de ligacéo entre agao e estrutura. Isso porque, em determinados
contextos, o poder ndo pode ser atribuido exclusivamente ao ator A ou B, mas
emerge da interacdo entre ambos. Assim, o “poder com” ndo atua de forma isolada,
estando intrinsecamente articulado as outras duas formas. Nesse sentido, ha uma
relagdo dinamica entre esses poderes, por exemplo, A e B podem tanto impulsionar
quanto resistir a transformagdes (poder para); A pode coagir ou restringir B (poder
sobre); e A e B podem cooperar para promover ou impedir mudangas (poder com)
(Avelino, 2021). Compreender essas manifestagdes relacionais do poder permite
analisar, de forma mais abrangente, os processos de mudanga social (Avelino, 2021,
p. 428).

A tipologia de poder proposta por Morrison et al. (2017; 2019), enquanto uma

versdo analitica da teoria do poder tridimensional, alinha-se com a perspectiva

8 Latour dialoga com Gilles Deleuze ao desenvolver suas nogdes de agenciamento e de cartografia.
% De acordo com Latour (2012), a definigdo de grupos sociais € controversa nas ciéncias sociais,
sobretudo quanto a identificagdo de seus membros. A formagao desses grupos deve ser observada e
acompanhada, pois nem os integrantes nem o proprio grupo sao previamente definidos. Tal
configuracdo depende do potencial de recrutamento dos fatos, isto é, das relacées de poder. Desse
modo, a ANT possibilita acompanhar interesses e revelar como os atores redirecionam a acgao e
deslocam interesses.
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neoinstitucionalista ao enfatizar o papel das instituicdes na estruturagcdo do
comportamento e dos processos de governanga policéntrica oferece uma lente
analitica capaz de evidenciar como as diferentes dimensdes do poder influenciam a
estabilidade, a transformacéo e os resultados institucionais, expressos por meio de

regras e praticas.

O neoinstitucionalismo®’, em suas diferentes vertentes, parte da premissa de
que as instituicdes® exercem um papel central na conformagéo do comportamento
dos agentes, buscando compreender como elas se originam, se consolidam e se
transformam (Hall e Taylor, 2003, p. 196). Um dos principais desafios enfrentados
pela abordagem neoinstitucionalista diz respeito a explicagdo dos processos de
mudanca institucional, uma vez que seus esfor¢cos iniciais concentraram-se,
sobretudo, na andlise da persisténcia e da estabilidade das instituigdes®® (Fioretos
et al., 2016). Esse desafio é particularmente acentuado no institucionalismo
histérico, cuja énfase estda no papel das trajetérias institucionais e na nogéao de
dependéncia de trajetoria (path dependence), segundo a qual decisbes passadas
condicionam, de forma significativa, as possibilidades futuras. Mahoney (2000)
define o path dependence como: “sequéncias histéricas em que eventos
contingentes desencadeiam padroes institucionais ou cadeias de eventos com
propriedades determinantes” (p. 507). Isso implica reconhecer as instituicdes como
simultaneamente causas e consequéncias de processos historicos’®, moldadas por

ciclos incrementais de retroalimentac&o (Pierson, 2000).

5 O neo- institucionalismo, enquanto teoria, surge na segunda metade dos anos 1970, em oposigdo
a revolugado comportamentalista das décadas de 1950 e 1960 e se consolida nos fins dos anos 1980
(Hall, Taylor, 2003, Ball, 2004; March e Olsen, 2008).

8 Segundo Hall e Taylor (2003), instituigbes no institucionalismo histérico s&o “procedimentos,
protocolos, normas e convencgdes (formais e informais) incorporados na estrutura organizacional da
ordem politica ou da economia politica” (Hall eTaylor, 2003, p. 196).

% Para explicar a persisténcia institucional, essa abordagem opera com duas lentes analiticas
distintas: uma perspectiva calculativa, na qual os atores seguem os arranjos institucionais de forma
estratégica e instrumental (aproximando-se do institucionalismo da escolha racional), e uma
perspectiva cultural, que atribui a estabilidade institucional a densidade estrutural e a legitimidade
normativa dos arranjos vigentes (Hall e Taylor, 2003). A primeira esta centrada nos individuos e em
suas agbes racionais, enquanto a segunda privilegia as estruturas sociopoliticas e seus efeitos de
conformacgao sobre os comportamentos.

0 Nessa concepcdo, as instituicbes acabam sendo “causa” e também “consequéncia”, pois um
processo pode gerar novas instituicdes ou politicas (policy feedback). De acordo com Pierson (2000),
este fator consiste em um feedback positivo, que, por sua vez, recai sobre a estabilidade institucional.
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A primeira geragdo do institucionalismo histérico’” buscou explicar as
mudancgas institucionais através de fatores exdgenos (como guerras, desastres,
pandemias ou colapsos econdmicos), especialmente por meio da nog¢ao de
conjuntura critica (Collier e Collier, 2002). Mahoney e Thelen (2010) deslocam o foco
analitico para as mudancas institucionais enddégenas, destacando o papel da
agéncia dos atores e os conflitos internos as instituigdes. Sem negligenciar fatores
exodgenos, enfatizam que transformagdes podem ocorrer de forma incremental e
gradual, dispensando rupturas abruptas. Nesse sentido, o modelo de Mahoney e
Thelen (2010) propde um modelo analitico baseado em duas variaveis principais: a
forca dos pontos de veto presentes no arranjo institucional e o grau de
discricionariedade permitido pelas regras formais, ou seja, 0 quanto as regras séo
interpretaveis ou passiveis de serem apropriadas de modos distintos por diferentes

atores.

A partir da combinacado entre essas duas variaveis’? , os autores identificam
quatro tipos ideais de mudanga institucional: 1) Deslocamento, quando regras
antigas sao substituidas por novas; 2) Conversao, quando se mantém as regras
formais, mas sua interpretacdo e aplicagdo s&o alteradas; 3) Deriva, em que
mudancas no ambiente externo afetam a funcdo da instituicdo, apesar da
estabilidade de suas regras; e 4) Camadas, quando novas regras sao adicionadas

as existentes, transformando-as gradualmente (Mahoney e Thelen, 2010).

Desse modo, essa abordagem destaca que as instituicées distribuem poder e
que mudancas institucionais sédo resultados de disputas entre atores com interesses

e capacidades distintas. Falleti (2018) e Falleti e Riofrancos (2020), por exemplo,

™ A diferenca fundamental entre o institucionalismo historico e o institucionalismo da escolha racional
reside justamente na centralidade atribuida ao "processo histérico" em oposi¢cdo a "ordem de
equilibrio" na analise da estabilidade e da mudanca institucional (Thelen, 1999). Enquanto os
institucionalistas de escolha racional tendem a conceber as instituicdes como mecanismos de
coordenacdo que sustentam equilibrios especificos entre atores individuais (preservando
determinados padrdes de agao e politica), os institucionalistas histéricos compreendem as instituicdes
como produtos de processos histéricos concretos, enfatizando a influéncia dos contextos e das
contingéncias na sua génese, reproducao e transformacgao.

2 Cada um desses tipos esta associado a perfis distintos de agentes de mudanga: opositores
(deslocamento), oportunistas (conversao), simbiontes (deriva) e subversivos (camadas).
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ampliam o debate ao desenvolver a teoria endégena da participagao, articulando os

conceitos de mudanga institucional gradual e dependéncia de trajetéria’.

Nesse sentido, a analise do poder tridimensional, proposta na tipologia de
Morrison et al. (2017; 2019), constitui uma ferramenta util para compreender
mudangas e ambivaléncias do poder. No estudo de Abers e Keck (2017), a
autoridade pratica (poder pragmatico) é apresentada como uma dimensao dindmica
que impulsiona a acgdo, moldando os processos de mudanga institucional na
formulagdo e na implementacdo da Lei das Aguas no Brasil. As autoras mostraram
também como discursos e enquadramentos divergentes influenciaram esse
processo, revelando a complexidade do entrelagamento institucional no contexto
brasileiro. Segundo as autoras, as mudangas ocorreram em camadas (layers), nas
quais arranjos novos se sobrepuseram as estruturas herdadas de periodos
autoritarios, sem elimina-las, resultando em um arranjo marcado pela coexisténcia

de normas, competéncias e ldgicas distintas e contraditorias.

O diferencial da tipologia de Morrison et al. (2017;2019), em relagdo a
perspectiva da autoridade pratica, esta em iluminar essas trés dimensdes do poder
de forma explicita e didatica. O poder de design (poder estruturado) refere-se a
autoridade formal incorporada em arranjos institucionais, como leis, politicas e
incentivos, que estruturam a governanga e distribuem competéncias entre atores.
Ele se alinha ao conceito de camadas, pois estas se ddo a partir da criacdo de
novas regras ou instituicbes, sem a eliminar as regras antigas. O poder pragmatico,
relacionado a autoridade pratica, manifesta-se na acdo cotidiana, na
discricionariedade da interpretagcdo e implementagdo das regras, conectando-se a
conversao, principalmente quando atores reinterpretam normas segundo interesses
ou contextos locais. Ja o poder de enquadramento molda narrativas e agendas,
influenciando objetivos e processos institucionais, o que se associa aos conceitos de
deriva ou deslocamento, em que discursos redefinem o propdsito de instituigdes ou

legitimam a substituicao de regras.

3 As autoras argumentam que 0s processos participativos devem ser compreendidos como
componentes internos a dindmica institucional, e ndo como elementos exdgenos. A participacao é,
assim, analisada como um fenémeno situado, resultante da interagdao entre atores sociais, normas
formais e informais e contextos politicos especificos.
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Assim, a tipologia de Morrison et al. (2017; 2019) adota uma abordagem
relacional entre agéncia e estrutura, demonstrando como as dinamicas de poder
produzem transformacgdes institucionais. Além disso, permite analisar como cada

dimensao é mobilizada (Avelino, 2021).

Dessa forma, a tipologia de poder constitui uma ferramenta analitica
consistente para compreender sua natureza dinamica. Nesse sentido, a governanga
policéntrica € revitalizada como um campo privilegiado de analise, pois, ao ir além
da simples constatacdo de que “o poder importa”, permite investigar as condicdes e
0s mecanismos que determinam sua influéncia (Morrison et al., 2017; 2019; Poteete
et al., 2010).



PARTE I

Contexto
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CAPITULO 3.
PODER E GOVERNANCA DOS COMUNS NO BRASIL

3.1. A governanga dos recursos naturais no Brasil: Trajetérias entrelagadas

A literatura sobre governanga policéntrica destaca que o contexto
histérico-institucional é fundamental para compreender o conjunto de regras que
orienta as interagdes entre multiplos centros de decisdo, uma vez que 0S processos
histéricos exercem um papel estruturante na formacéao e na evolugdo dos arranjos
policéntricos (Ostrom, V., 1972; Ostrom, E., 1990, 2009a, 2010a; Biddle & Baehler,
2019). Nesse horizonte, o desastre que afetou a bacia do rio Doce deve ser
compreendido em um contexto mais amplo, que, neste caso, diz respeito a trajetoria
das politicas da natureza’™ no Brasil. Essa trajetoria evidencia o desenvolvimento
das regras que estruturam a politica ambiental voltada aos desastres e, no caso
analisado nesta tese, contribui para elucidar os processos que levaram a criacdo do

arranjo institucional estabelecido para lidar com os efeitos da tragédia.

No Brasil, as politicas da natureza se desenvolveram a partir de pacotes de
politicas setoriais formulados durante a gestdo burocratica e centralizadora do
governo Vargas e, posteriormente, ao longo da ditadura militar. Essas politicas foram
concebidas sob a légica do desenvolvimento nacional, orientadas pelo objetivo de
promover a exploragao racional dos recursos naturais para fins econémicos (Moura,
2015; Abers e Keck, 2017).

Esse processo de formagdo das politicas da natureza no Brasil se
desenvolveu em dialogo com as transformagdes que marcaram a governanga
ambiental no cenario internacional. Sobre isso, vale ressaltar que, no contexto
global, a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, realizada
em Estocolmo em 1972, representou um marco na institucionalizacdo da
governanga ambiental internacional, ao reconhecer a interdependéncia entre meio
ambiente e desenvolvimento e destacar a necessidade de incorporar a dimensao

ambiental nas estratégias de crescimento econdmico, especialmente nos paises em

74 Chamo de politicas da natureza as politicas que governam os recursos naturais, que no caso, me
refiro as: Politica Nacional do Meio Ambiente- PNMA; Politica Nacional de Recursos Hidricos- PNRH
e a Politica Nacional de Seguranga de Barragens- PNSB.
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desenvolvimento”™. O debate aberto pela conferéncia de 1972, seria aprofundado
nas décadas seguintes, culminando na formulagdo do conceito de desenvolvimento
sustentavel, consolidado pelo Relatério Brundtland “Nosso Futuro Comum’,
elaborado pela Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento’®, em
1987. O Relatorio abordou os desafios ambientais e o crescimento econémico como
questdbes comuns a todos os paises. Tal ideal de sustentabilidade consolidou uma
relagdo controversa entre protecdo ambiental e desenvolvimento econdmico, uma
vez que, embora o desenvolvimento sustentavel proponha a integracdo entre
objetivos econémicos, ambientais e sociais, estes dois ultimos sédo frequentemente
negligenciados. Nesse sentido, Kotsila et al. (2022) afirma que ha uma dupla
contradicdo: a primeira refere-se a “sustentabilidade fraca”, que busca mitigar a
degradacdo ecolégica sem questionar os sistemas socioecondmicos que a
produzem por meio de relagdes assimétricas de poder; a segunda diz respeito aos
efeitos negativos de medidas compensatorias, como legislagbes que priorizam
ressarcimentos econdmicos em detrimento da prevencao, incapazes de reparar
danos imateriais, como a perda de saude, biodiversidade ou vidas humanas (Kotsila
et al., 2022, p. 3).

A nogdo de desenvolvimento sustentavel influenciou a legislagdo ambiental
brasileira, engendrando e aprofundando essas contradi¢des, ao longo do tempo, por
meio da concepcdo de gestao racional dos recursos naturais (Moura, 2015). Essa
influéncia se expressa na dependéncia econdbmica da exploracdo de recursos
naturais, especialmente da atividade mineraria, que tem sustentado politicas
permissivas e praticas de fiscalizacao insuficientes, ampliando as vulnerabilidades
socioambientais. A utilizacdo de técnicas inseguras, como a construgdo de
barragens de rejeitos a montante’’, adotada no Brasil até 2020, exp6s populagdes e
territorios a riscos significativos, culminando em episddios como os rompimentos
das Barragens de Fundao, em Mariana-MG (2015), e do Cdrrego do Feijao, em
Brumadinho-MG (2019).

5 Na ocasi&o, defendia-se que as nagbes desenvolvidas deveriam arcar com os custos do combate a
poluicéo.

8 A Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, criada em 1983, em decorréncia da

reunido de avaliacdo dos dez anos da Conferéncia de Estocolmo.

7 Barragem a montante: construida depositando rejeitos em degraus, formando empilhamento de
residuos; mais barata, mas menos segura, sensivel a vibragées. Barragem a jusante: alteamentos
independentes em piramide, crescendo sobre si mesma; mais cara e com maior impacto, mas a mais

segura (Fonte: https://www.gov.br/anm/pt-br/assuntos/barragens).


https://www.gov.br/anm/pt-br/assuntos/barragens
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Essas contradicdes estruturais se tornaram ainda mais evidentes com as
transformacgdes institucionais promovidas nas décadas seguintes. Como ja
mencionado no Capitulo 2, a pesquisa de Abers e Keck (2017) demonstrou que
mudangas impulsionadas pela agenda ambiental global e, sobretudo, pela
Constituicao de 1988, deram origem a novas instituigdes voltadas a incorporagao de
principios de participagao social e sustentabilidade. No entanto, essas inovacdes
nao extinguiram as instituicbes originais, resultando em um arranjo hibrido, de
carater fragmentado e sobreposto (Abers e Keck, 2017). As autoras denominaram
esse fendmeno de “entrelagcamento institucional”, indicando um contexto em que a
policentricidade (descentralizagdo) e a monocentricidade (centralizagdo) coexistem e

se entrelagam de maneiras complexas (Galaz et al., 2012; Lubell et al., 2017).
3.1.1. Trajetéria normativa e institucional

A génese das politicas da natureza no Brasil remonta a década de 1930, com
a promulgacdo do Codigo de Aguas, do Coddigo Florestal e do Cdédigo de
Minerag&o’®, orientados pela ideia de aproveitamento econémico. Nesse contexto, a
conservagao ambiental teve expressao incipiente, tendo como evento marcante a
criacdo do Parque Nacional de Itatiaia, por meio do Decreto n® 1.713, de 14 de junho
de 1937.

Durante o regime militar, a medida’ mais relevante foi a criagdo do Instituto
Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF), por meio do Decreto-Lei n® 289, de
28 de fevereiro de 1967. Assim, até os anos 1970, prevaleceu um arranjo
fragmentado, estruturado em politicas setoriais, no qual a exploragdo econdmica se

sobrepunha as preocupacodes ecoldgicas (Moura, 2015; Abers e Keck, 2017).

O debate internacional sobre meio ambiente, iniciado na década de 1970 e
intensificado pela Conferéncia de Estocolmo, levou o Brasil a se engajar ativamente,
enfatizando o direito de gerir seus recursos naturais sem interferéncias externas

(Moura, 2015). Paralelamente, transformagbdes no cenario internacional, como a

8 O governo Vargas instituiu diversos cédigos e decretos, como: o Cédigo das Aguas (Decreto n°
24.643/1934), o Cdbdigo Florestal (Decreto n® 23.793/1934) e o Cddigo de Minas (Decreto n°
24.642/1934).

% Além dos marcos citados, € importante mencionar a promulgagéo do Codigo de Pesca de 1938, do
Cddigo de Cacga de 1943, a criagdo, em 1964, de 6rgaos voltados tanto ao fomento da exploragao
quanto ao controle e a protegdo dos recursos naturais, e, em 1965, a instituicdo do Estatuto da Terra,
que estabeleceu regras para a defesa e o controle ambiental das atividades econdémicas.
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crise do petroleo, a crescente discussao sobre sustentabilidade e a preocupagao
com a escassez hidrica®, agravada pelo acelerado processo de urbanizagio,
evidenciaram a necessidade de superacao do carater fragmentado das politicas em

vigor desde o governo Vargas (Dias, 2017; Abers e Keck, 2017).

Nesse contexto, foi criada em 1973 a Secretaria Especial de Meio Ambiente
(Sema), primeira entidade federal dedicada exclusivamente a tematica ambiental
(Moura, 2015). No inicio da década de 1980, o principal marco foi a criacédo da
Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), instituida pela Lei n°® 6.938/81. Essa
legislacdo estabeleceu o Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) e o
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), 6rgao central da governanga
ambiental (Fonseca e Moura, 2015), responsavel por definir principios, diretrizes,
instrumentos e atribuicbes dos diferentes entes federativos. A PNMA introduziu a
obrigatoriedade do licenciamento ambiental para atividades potencialmente
causadoras de impactos negativos, visando prevenir e controlar riscos, bem como

assegurar a compensagao por eventuais danos.

A lei também incorporou o principio do poluidor-pagador, consagrando-o em

seu art. 14, § 1°, que instituiu a responsabilidade objetiva do poluidor.

Art. 14. [...] § 1° Sem obstar a aplicagdo das penalidades previstas neste
artigo, é o poluidor obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar
ou reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por sua
atividade. O Ministério Publico da Unido e dos Estados tera legitimidade para propor
acao de responsabilidade civil e criminal, por danos causados ao meio ambiente.
(BRASIL, 1981).

A integracao do principio do poluidor-pagador no ordenamento juridico,
especialmente a partir da CF/88 e, reforcado posteriormente pela Lei de crimes
ambientais (Lei n°® 9.605/98), além de estabelecer a responsabilidade objetiva por
danos ambientais, integra os principios da prevencéo (aplicavel em contextos de
certeza cientifica); da precaugao ( mobilizado diante de incertezas), da participagao

democratica (que assegura o envolvimento social, e do planejamento ambiental).

8 Nesse contexto, intensificou-se, em nivel global, a busca pelo aprimoramento dos sistemas de
gestdo dos recursos hidricos, com énfase no uso racional da agua (Castro, 2012; Abers & Keck,
2017).
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A Constituigdo Federal de 1988 (CF/88), recepcionou a PNMA e elevou a
protecdo ambiental a condicdo de direito fundamental, impondo ao Estado e a
sociedade a responsabilidade de preservacédo, estabelecendo a recuperagcédo de
areas degradadas e a responsabilizagao civil, penal e administrativa de infratores.
Assim, o artigo 5° inciso LXXIIl, conferiu a qualquer cidadao legitimidade para
propor acao popular visando anular atos lesivos ao patrimdnio publico, a moralidade
administrativa, ao meio ambiente e ao patrimdnio historico e cultural, estabelecendo

isencao de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia, salvo comprovada ma-fé.

Nesse sentido, o artigo 129 atribuiu ao Ministério Publico a fungao
institucional de promover o inquérito civil e a agao civil publica para a defesa do meio
ambiente e de outros interesses difusos e coletivos. Vale ressaltar também que o
artigo 170, prevé a defesa do meio ambiente como principio da ordem econdmica,
inclusive mediante ao tratamento diferenciado a produtos, servicos e processos
produtivos em razdo de seus impactos ambientais. Contudo, o ponto mais
importante da politica ambiental encontra-se no artigo 225, que consagrou o direito

de todos a um meio ambiente ecologicamente equilibrado:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico
e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras

geragoes. [...]

Além disso, a CF/88 atribui ao Estado responsabilidades especificas, como
preservar e restaurar processos ecoldgicos essenciais; exigir estudo prévio de
impacto ambiental para atividades potencialmente degradadoras, ja regulamentado

pela Resolugao CONAMA n° 001/1986; disciplinar o licenciamento ambiental.

A criacdo do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (Ibama), instituido pela Lei n°® 7.735, de 22 de fevereiro de 1989, unificou
as entidades que atuavam de forma setorial, como a Superintendéncia do
Desenvolvimento da Pesca (Sudepe), a Superintendéncia da Borracha, o Instituto
Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF) e a Secretaria Especial de Meio
Ambiente (Sema).

Nesse contexto, € importante destacar que diante da realizacdo da

Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento realizada
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no Rio de Janeiro (Rio 92), em 1990, foi criada a Secretaria de Meio Ambiente da
Presidéncia da Republica (Semam/PR). E, dois anos depois, foi criado o Ministério
do Meio Ambiente (MMA).

Além disso, na conferéncia foram assinados importantes acordos ambientais,
como a Convencédo do Clima e da Biodiversidade; a Agenda 21 global; a Declaragao
do Rio para o Meio Ambiente e Desenvolvimento; e a Declaracdo de Principios para
as Florestas (Moura, 2015). Vale destacar que a agenda 21 teve amplo envolvimento
social: diversos movimentos sociais, ONGs e membros da sociedade civil
participaram (Acselrad, 2010).

Em 1997, a Resolugdo do CONAMA n° 237/1997, estabelece as modalidades
de licenga prévia, de instalagcao e de operagao (LP, LI e LO), bem como sua revisao
periddica. No mesmo ano foi instituida a Lei n°® 9.433 (Lei das aguas), que criou a
Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), que regula o uso da agua por meio
da criagdo de instrumentos de gestdo e estabelece os fundamentos do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SNGRH)?'.

Entre seus principios basicos, destacam-se: a agua como bem de dominio
publico e recurso limitado, dotado de valor econdmico; a prioridade do consumo
humano e da dessedentagdo de animais em situagdes de escassez; a gestado
orientada ao uso multiplo das aguas; e a adog¢ao da bacia hidrografica como unidade
de planejamento territorial e a criagédo de comités, para a implementacéo da politica
(Setti et al, 2001).

Como instrumentos, a PNRH instituiu a obrigatoriedade dos planos de gestao
de Recursos Hidricos, em trés niveis (nacional, estadual e de bacia), o
enquadramento dos corpos de agua em classes de qualidade (Resolugdo CONAMA
n°® 430/2011), a outorga de direitos de uso (Resolugdo ANA n° 2.079/2017), a
cobrancga pelo uso da agua e os sistemas de informagdes sobre recursos hidricos.

A Lei das Aguas foi considerada inovadora por introduzir mecanismos
participativos e descentralizados. Entretanto, sua formulagdo ocorreu de maneira
sobreposta a outros marcos normativos, como o Cédigo das Aguas de 1934, o que

também resultou na incorporacao de interesses distintos (Abers e Keck, 2017).

81 O Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGRH) é composto pelo Conselho Nacional
de Recursos Hidricos (CNRH), a Secretaria de Recursos Hidricos e Qualidade Ambiental (SRQA), a Agéncia
Nacional de Aguas, os Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos (CERH), os érgéos gestores estaduais de
recursos hidricos, os Comités de Bacia Hidrografica (CBHs) e as Agéncias de Agua.



100

Na sequéncia, em 1998, foi promulgada a Lei n°® 9.605, conhecida como Lei
de Crimes Ambientais, que consolidou as sancdes penais e administrativas
aplicaveis as condutas e atividades lesivas ao meio ambiente. Dois anos depois, a
Lei n° 9.985/2000 instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservacgao
(SNUC), regulamentando categorias de manejo e regras para a criagao e gestao de
areas protegidas.

A PNMA definiu instrumentos, por meio de resolu¢ées do CONAMA, como a
padronizagao de qualidade ambiental, o zoneamento ecoldgico-econémico (Decreto
n°® 4.297/2002), o incentivo a producéo sustentavel e a criagado de espacos territoriais
especialmente protegidos.

Em 2002, ocorreu o langamento da Agenda 21 Brasileira®?, com o objetivo de
orientar estratégias governamentais de sustentabilidade. Em 2007, foi criado o
Instituto Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade (ICMBio), desmembrado
do Ibama. #Ja em 2009, foi instituida a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima
(Lei n° 12.187), que estabeleceu diretrizes para a mitigagao e adaptagao.

Em 2010, duas legislagdes relevantes ampliaram o arcabougo normativo: a
Politica Nacional de Seguranga de Barragens, voltada a regulagdo de
empreendimentos de acumulagdo de agua e rejeitos, e a Politica Nacional de
Residuos Solidos (Lei n°® 12.305), que introduziu principios como a responsabilidade

compartilhada e a logistica reversa.

Em 2012, a Lei n° 12.651 revogou o antigo Codigo Florestal de 1965 e
redesenhou a politica florestal, estabelecendo novos parametros de uso e
conservagao. Por fim, em 2021, a Lei n°® 14.133, que trata de Licitagdes e Contratos,
incluiu dispositivos que estimulam a contratacdo publica de bens e servigos
sustentaveis, reforcando a integracdo entre gestdo ambiental e instrumentos de

politica administrativa.

8 A Agenda 21 brasileira,foi um esforgo para traduzir os principios da Agenda 21 global (estabelecida
na Rio-92) para o contexto nacional. O processo envolveu consultas publicas e estudos tematicos
sobre questdes como cidades sustentaveis, redugao das desigualdades sociais e gestao de recursos
naturais (Moura, 2015).

8 O Ibama ficou com licenciamento e fiscalizagdo ambiental, enquanto o ICMBio passou a gerenciar
as Unidades de Conservacdo (UCs) federais, totalizando 887 UCs e 754.854 km2. O ICMBio também
desenvolve pesquisas e agdes para a conservacgao da biodiversidade.
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3.1.2. A organizacao federativa da governancga: Entre a policentricidade e a

monocentricidade

Em sistemas federativos, as politicas fundamentais sao definidas e
executadas por meio da negociagao entre os diferentes entes que participam tanto
da formulacdo quanto da implementacao das a¢des. O principio central nesse caso

€ o compartilhamento de poder.

No Brasil, o federalismo sempre esteve presente nas seis Constituicbes
Federais (1891, 1934, 1937, 1946, 1967 e 1988), sendo considerado clausula pétrea
em todas elas (Souza, 2016). No entanto, a forma de interagdo politica variou ao
longo dessas diferentes conjunturas, alternando momentos de maior
descentralizagdo com periodos de centralizagdo mais intensa (Souza, 2005; Dutra,
2016). Durante a Primeira Republica (1891-1930), por exemplo, o modelo conhecido
como “politica dos governadores” conferiu ampla autonomia aos governos estaduais,
garantindo-lhes grande controle sobre o sistema politico nacional (Dutra, 2016). Em
contrapartida, as constituicbes de 1934, 1937 (Estado Novo) e 1967 (Regime Militar)
promoveram um federalismo centralizado, ampliando o poder do governo federal
sobre a representacéo politica e o controle fiscal. Com a redemocratizacdo, a CF/88
introduziu principios descentralizadores, redefinindo as relagbes entre Uniéo,

estados e municipios (Dutra, 2016).

Assim, observa-se um constante tensionamento entre centralizagdo e
descentralizagcdo, coordenagéo e cooperacao®, autonomia e compartilhamento de
autoridade, bem como entre uniformidade e diversidade (Souza, 2016). O
federalismo definido pela CF/88, estabeleceu a divisdo de competéncias entre os
diferentes niveis de governo, combinando a autoridade central da Unido com a
descentralizacdo da execucdo de politicas publicas por estados e municipios
(Arretche, 2000; 2002; 2012; Almeida, 2005; Souza, 2016).

No entanto, essa estrutura nao significa, por si sé, a existéncia de interagao
(seja por meio de coordenagao e/ou a cooperacgao) entre os entes federativos, sendo

necessario construir esse processo por meio de acordos intergovernamentais em

8 A cooperagéo refere-se a interdependéncia entre os diversos niveis e setores, planos ou niveis da
Administracdo Publica. Enquanto a coordenacao refere-se a distribuicdo de fungdes entre os entes
federados proporcionando a articulagao entre elas.
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cada politica (Souza, 2016; Arretche, 2002). Além disso, a Constituicdo também
tornou o sistema mais complexo ao incluir mecanismos de participacao social, como
os conselhos gestores (Souza, 2016; Dutra, 2016). Assim, como consequéncia,
consolidou-se um modelo multinivel, sustentado por arranjos institucionais que

integram as interagdes socioestatais (Pires e Gomide, 2016)

Até 1988, a politica ambiental estava amplamente concentrada no governo
federal. A CF/88 dispde sobre a reparticao federativa de competéncias no artigo 23,
que define a gestdo ambiental como responsabilidade compartilhada, promovendo
uma administracdo descentralizada e colaborativa. J&4 o artigo 24, estabelece a
competéncia de legislar sobre a responsabilidade por dano ambiental, cabendo a

Uni&o direcionar as normas gerais.

A partir desse arcaboug¢o normativo, ocorre uma maior descentralizagao da
politica ambiental e uma consequente estruturagdo de instituigbes (secretarias e
conselhos) em nivel estadual e municipal (Leme, 2015; Linck e lanoni, 2022),
estabelecendo competéncias comuns e concorrentes entre Unido, estados, Distrito
Federal e municipios. Em 2011, a Lei Complementar n® 140/2011, conhecida como
"pacto federativo ambiental", regulamentou o Artigo 23, visando harmonizar a
atuacao dos entes federativos e evitar sobreposicoes e conflitos. O pacto trouxe um

carater mais centralizado para a governanga dos recursos naturais.

Sobre isso, vale ressaltar que na governanga ambiental brasileira ainda ha
uma excessiva concentragdo de competéncias legislativas, fiscais e financeiras no
ambito Unido (Souza, 2016; Arretche, 2012; Lizero e Carvalho, 2018; Linck e lanoni,
2022). De acordo com Puga (2018), “E comum no campo da governanga ambiental
de sistemas policéntricos que o estado retenha o poder sob sua égide, mesmo
quando aparentemente houve a devolutiva de poder aos niveis mais baixos " (Puga,
2018, p. 107). Com isso, a governanga de bens comuns opera sob uma tensao entre

monocentricidade e policentricidade.

Em 1988, a Constituicdo reconhece a autonomia dos entes e estrutura um
federalismo cooperativo ao estabelecer competéncias comuns e concorrentes entre
os entes federativos, remetendo a coordenagdo intergovernamental. Esse arranjo foi

reforcado pela Emenda Constitucional n° 19/1998 e pela Lei de Consoércios Publicos
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(Lei n° 11.107/2005, regulamentada pelo Decreto n° 6.017/2007), que
operacionalizaram instrumentos de cooperagédo (consércios publicos, convénios,
comissoes tripartites e fundos especificos), viabilizando a gestao cooperativa entre

Unido, estados e municipios (Moura, 2015; Linck & lanoni, 2022).

No entanto, persistem desafios estruturais e politicos a cooperagao
intergovernamental: conflitos entre interesses publicos e privados, rivalidades
institucionais e mudangas no cenario politico tendem a fragilizar o sistema (Linck &
lanoni, 2022). Entre 2019 e 2022, o enfraquecimento de érgdos como o IBAMA e o
ICMBio, por exemplo, contribuiu para o aumento do desmatamento (Paz et al.,
2022). Além disso, a centralizagdo de recursos pela Unido limita a autonomia de
estados e, principalmente dos municipios, que, embora possuam atribui¢cdes
frequentemente carecem de recursos para executa-las (Moura, 2015; Paz et al.,
2022).

3.3. Avancos e desafios: A (des) prote¢cao ambiental

A governanga dos recursos naturais no Brasil consolidou importantes avangos
normativos, sobretudo no campo da protecdo ambiental (como as regras de
licenciamento ambiental, o principio do poluidor-pagador , as disposi¢coes da CF/88 e
a Lei de Crimes Ambientais -Lei n° 9.605/1998). Além disso, a CF/88 introduziu
mecanismos participativos (como: conselhos gestores e comités). No ambito
setorial, a PNRH adotou a bacia hidrografica como unidade de gestao e estruturou o
engajamento social ao longo do ciclo da politica. J& a PNSB, aprimorou a

coordenacgao e a seguranca de empreendimentos de risco.

Entretanto, observa-se que ha um evidente descompasso entre a regra e sua
efetiva implementacdo. Esse hiato decorre, em grande medida, de tensbes
interpretativas, disputas de competéncia e limitagdes institucionais que, acabam
comprometendo a eficacia dos instrumentos legais. O principio do
poluidor-pagador®®, por exemplo, tem gerado controvérsias, pois, embora o principio

se relacione a ideia de precaucao®®, sua efetividade legal tem sido condicionada a

8 Este principio € o grande marco da protegdo ambiental, pois fundamenta tanto o licenciamento
quanto a Lei de Crimes Ambientais.
8 A ideia de precaugédo teve o seu éxito na Declaragéo elaborada na Rio 92.
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reparagao, enfraquecendo seu potencial de induzir medidas preventivas (Spezia e
Buhring, 2020).

Além disso, mudancas conjunturais como o enfraquecimento de 6rgaos
ambientais, bem como as oscilagdes na orientacdo das politicas, incidem sobre
essas falhas de implementacdo das normas. Essa dinamica evidencia as
ambivaléncias do entrelagamento institucional (Abers e Keck, 2017): de um lado, as
contradicbes presentes na ideia de desenvolvimento sustentavel, evidenciam um
agravamento de uma ideia de sustentabilidade franca (ver Kotsila et al, 2022); de
outro, a diretriz democratizante e descentralizadora da CF/88 convive com praticas
estatais centralizadoras, que aliada a disputas interinstitucionais, recai sobre as
regras cotidianas de licenciamento, monitoramento e sangbes, comprometendo a

coeréncia entre norma e pratica (Abers & Keck, 2017).

Nesse contexto, a mineracdo apresenta-se como uma arena critica onde
essas ambivaléncias se materializam, uma vez que a forte dependéncia econdmica
da exploracdo de recursos naturais, associada aos riscos inerentes a atividade,
torna o setor minerario um espago emblematico de contradicbes entre

desenvolvimento, sustentabilidade e fiscalizagdo ambiental.
3.3.1. A mineragao

O Brasil destaca-se como um dos maiores produtores mundiais de minério de
ferro®. Embora tenha relevancia econémica, a atividade encontra-se entre as que
apresentam maior potencial de degradagdo ambiental, causando poluigédo (da agua,
do ar e sonora), subsidéncia do solo e impactos diretos sobre a fauna e a flora
(Cardoso et al., 2016; Spezia e Buhring, 2020; Bertotti e Graciano, 2024).

Historicamente, a busca pela producao interna de ferro foi incentivada pelo
presidente Nilo Pecanha em 1909, levando ao Decreto n° 8.019 em 19108, que
concedeu favores a empresas que se propusessem a instalar empreendimentos

siderurgicos no Brasil.

8 Em entrevista ao “O globo Economia", a gerente do Instituto Brasileiro de Mineragéo (IBRAM) fala
sobre a consolidagao do Brasil no plano internacional.
Ver:https://oglobo.globo.com/economia/noticia/2024/09/19/brasil-se-consolida-como-um-dos-maiores-
produtores-globais-de-ouro.ghtml

8 O Xl Congresso Internacional de Geologia em Estocolmo, em 1910, apresentou a existéncia de
jazidas de ferro em varias regides do Brasil, estimulando a busca das empresas por essas reservas.



https://oglobo.globo.com/economia/noticia/2024/09/19/brasil-se-consolida-como-um-dos-maiores-produtores-globais-de-ouro.ghtml
https://oglobo.globo.com/economia/noticia/2024/09/19/brasil-se-consolida-como-um-dos-maiores-produtores-globais-de-ouro.ghtml
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Durante o primeiro governo Vargas, o processo de criagcdo da Companhia
Vale do Rio Doce (atual Vale) refletiu a sua politica econémica intervencionista,
voltada para a industrializagdo. Tendo impacto significativo no setor de mineracéo,
resultando na redefinicdo do regime legal de minas®, desvinculando a propriedade
do solo e estabelecendo um sistema de concessao para a exploracdo das reservas
minerais.

A Companhia Siderurgica Nacional foi criada em 1941 e, um ano depois, em
1942, a Vale foi fundada. Durante a década de 1950, sob o comando de Juscelino
Kubitschek, a Vale definiu sua posicdo como empresa. Nos anos de 1960, os
grandes projetos de mineragao voltados para o investimento estrangeiro comegaram
a ser implementados, principalmente com a promulgacédo da Constituicao de 1967 e
do novo cédigo de mineragao daquele ano, que permitiu a participagcado de capital
estrangeiro em projetos de exploragdo de mineragao (Marshall, 2017; Castro e
Carmo, 2019).

Nesse contexto, na década de 1950, o Quadrilatero Ferrifero, situado na
regido central de Minas Gerais, consolidou-se como principal provincia mineral do
pais em razado das grandes reservas de minério de ferro identificadas. Além da
extragdo, a regido concentra etapas da cadeia produtiva, como atividades
siderurgicas, reforcando seu papel estratégico na mineragéo brasileira (Lima et al,
2020). Nessa época a Vale também se consolidou como uma empresa exportadora

de padrao internacional.

E importante ressaltar que a CF/88, vinculou a atividade mineraria aos direitos
fundamentais previstos no art. 3° incisos Il e Illl, que dispbe sobre o
desenvolvimento nacional. Além disso, atribui & Unido a competéncia exclusiva®
para legislar sobre jazidas, minas, recursos minerais e metalurgia. Seu art. 174, § 3°
e 4°, define o Estado como agente normativo e regulador, ou seja, responsavel por
fiscalizar, incentivar e planejar essa atividade.

A mineragao exige a separagao do material comercializado dos rejeitos, que,

além de nao possuirem valor comercial, sdo altamente danosos e tdéxicos ao meio

8 Essas mudangas foram estabelecidas na Constituigdo de 1934 e nos codigos de minas de 1934 e
1940.

% Os Estados e o DF podem legislar por meio de lei complementar.
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ambiente e a saude humana®. A PNMA, a PNRH®* e a seguranga de barragens no
Brasil sdo temas interdependentes. Antes da criacdo da PNSB, a PNMA
determinava a obrigatoriedade do licenciamento ambiental para a gestdo de
atividades com potencial impacto ambiental, incluindo barragens e diques. Sobre
isso, € importante ressaltar que, para além da Resolugcdo Conama n° 1/1986, o
Decreto n° 97.632/1989, no ambito da PNMA, tornou obrigatério o Plano de
Recuperacdo de Area Degradada (PRAD).

Além disso, os paragrafos § 2° do artigo 225 determinam que a exploragao
de recursos minerais deve ser acompanhada da recuperagao ambiental, conforme

exigéncias técnicas do 6rgédo competente.

§ 2° Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio
ambiente degradado, de acordo com a solugéo técnica exigida pelo 6rgdo publico

competente, na forma da lei.

Ja o § 3° estabeleceu que condutas lesivas ao meio ambiente sujeitam infratores,
pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes penais e administrativas, independentemente

da obrigacao de reparar os danos causados.

§ 3° As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os
infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sang¢des penais ou administrativas,

independentemente da obrigagéo de reparar os danos causados. (BRASIL, 1988).

Em 1997, a Resolugdo Conama n° 237 reforgou essa exigéncia ao submeter
barragens e diques ao licenciamento ambiental (Bertotti e Graciano, 2024). Em
2001, a Portaria DNPM n° 237/2001 instituiu a primeira norma especifica para
barragens de rejeitos.

A construgao de barragens no Brasil esta vinculada ao processo de expanséao
dos grandes empreendimentos minerarios e hidrelétricos, intensificado sobretudo em
Minas Gerais nas décadas de 1970 e 1980. No primeiro periodo, prevaleceram

barragens de uso multiplo, com forte énfase na geragdo hidrelétrica (como:

91 A PNSB, conforme a Lei N° 12.334, de 20 de Setembro de 2010, alterada pela Lein® 14.066, de
2020, estabelecia que os rejeitos deveriam ser armazenados em barragens para prevenir danos
ambientais.

92A consolidagdo do SINGREH colocava a necessidade de um sistema de gestdo da seguranga de
barragens ( Setti, 2001; Neves, 2018).
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Sobradinho, Tucurui, Itaipu e Balbina), enquanto a mineragéo se expandiu com a

construcéo de barragens de rejeitos. (Idem).

Apesar da magnitude e dos riscos associados a essas estruturas, a
institucionalizagao normativa especifica para a seguranca de barragens ocorreu de
forma tardia, sendo consolidada apenas duas décadas depois, com a promulgagéo
da Politica Nacional de Seguranca de Barragens (Lei n® 12.334/2010).

3.3.2. A criagao da PNSB

Entre 2000 e 2009%, uma série de eventos criticos impulsionaram a criagéo
da PNSB (Neves, 2018). No plano institucional, destacam-se: (1) o Projeto de Lei n°
1.181/2003; (2) a criacdo, em 2003, de grupo de trabalho no @mbito da Cémara
Técnica de Analise de Projetos (CTAP) do CNRH para tratar do tema das barragens;
(3) a aprovacao, em 2004, de minuta substitutiva pela Camara Técnica de Assuntos
Legais e Institucionais (CTIL) e pelo plenario do CNRH, que deu origem ao PLC n°
168/2009; e (4) a promulgacéo da Lei n® 12.334/2010, que instituiu a PNSB, marco

para a gestdo da seguranga de barragens no pais (Neves, 2018).

Até a promulgacéao da Lei n°® 12.334/2010, o arcabougo normativo-institucional
nao definia, em ambito nacional, responsabilidades claras pela fiscalizagdo das
barragens. Assim, a segurancga era feita de forma pelos érgdos ambientais federais,

de forma fragmentada®*.

A instituicdo da PNSB marcou um avancgo significativo na integragao entre
gestao ambiental e prevengao de riscos. A responsabilidade pela seguranga passou
a ser do empreendedor, e a fiscalizagédo foi distribuida principalmente entre érgéos
federais, de acordo com a finalidade da barragem: a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel), no caso das destinadas a geragao de energia; o DNPM, vinculado

ao MME, no caso das de rejeitos minerais; o Ibama ou os 6rgdos ambientais

% Em 2001, ocorreu o acidente na mineragdo Rio Verde, Nova Lima (MG); em 2003, a ruptura de
barragem de residuos industriais em Cataguases (MG); em 2004, o rompimento da Barragem de
Camara (PB); e, em 2009, destacou-se o rompimento de Algoddes | (PI).

% Houve iniciativas de fiscalizagdo a nivel estadual, como: as da COGERH, no Ceara, e da FEAM em
Minas Gerais. Em Sao Paulo, apds os acidentes nas barragens de Euclides da Cunha e Armando de
Salles Oliveira, foi editado o Decreto n° 10.752/1977, que tratou da seguranca de barragens e
recomendou auditorias técnicas periédicas; sem regulamentagdo, porém, o decreto ndo foi
implementado (Neves, 2018).
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estaduais, conforme a competéncia do licenciamento, no caso das de rejeitos
industriais; e a ANA ou os dérgaos gestores estaduais de recursos hidricos, no caso

das barragens de usos multiplos.

Em 2012, a Resolugdo CNRH n° 143 detalhou o conteudo minimo do Plano
de Seguranca de Barragem (PSB), prevendo: a identificagdo do empreendedor; o
projeto da barragem; o planos de operagdo e manutengao; o procedimentos de
inspecao e monitoramento; e o Plano de Ag¢des Emergenciais (PAE). Quanto a
obrigatoriedade do PAE, a Lei n° 12.334/2010 atribuiu ao 6rgao fiscalizador a
competéncia para defini-la conforme a classificacdo de risco e seu dano potencial
associado, tornando-o obrigatério apenas para aquelas classificadas como de alto

potencial.

No mesmo ano, a Resolugcdo CNRH n° 144 estabeleceu diretrizes para a
implementagdo da PNSB, definindo as responsabilidades dos érgéos fiscalizadores
e dos empreendedores. Além disso, a portaria do DNPM n° 416/2012 tornou
obrigatéria a apresentacdo do PAE para barragens de mineragao, especificando

agdes como evacuacao e comunicacao as autoridades em situagdes de emergéncia.

Em 2013, houve a reformulacdo de nomenclatura do PAE® para Plano de
Acoes Emergenciais para Barragens de Mineragéo (PAEBM)®, por meio da Portaria
DNPM n° 526/2013.

Todavia, a implementagcdo da PNSB revelou limitagbes estruturais, como a
fiscalizagdo ineficiente, a escassez de recursos, bem como a influéncia politica do
setor minerario (Silva et al., 2020; Bertotti & Graciano, 2024). Além disso, a politica
foi promulgada apdés a construgdo da maioria das barragens do pais. Os
rompimentos das barragens: de Herculano- MG, em 2014; de Fundao -MG, em

2015, evidenciaram tais fragilidades, expondo tanto a insuficiéncia das medidas de

% O artigo 12 detalha que o PAE deve contemplar: medidas para resgate de pessoas e animais,
mitigagdo de impactos ambientais e prote¢cdo do patriménio cultural; dimensionamento de recursos
para o pior cenario; delimitacdo das Zonas de Autossalvamento (ZAS) e de Seguranga Secundaria
(ZSS); mapeamento atualizado da populagdo na ZAS, considerando vulnerabilidades sociais;
sistemas de monitoramento e comunicagdo com autoridades e comunidades; instalagdo de alertas
sonoros ou tecnolégicos; e planejamento de rotas de fuga e pontos de encontro sinalizados. Para
assegurar sua eficacia, a lei determina a realizagdo de simulagbes praticas com a populagéo e
reuniées com as comunidades para esclarecer as medidas previstas.

% O PAEBM deve identificar situagdes de risco, a integridade das barragens e as agdes para evitar ou
minimizar danos, classificando emergéncias em niveis 1 e 2.
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prevengdo quanto a baixa capacidade institucional no que diz respeito a gestdo de

riscos e a mitigagao de danos (Bertotti e Graciano, 2024).

Em 2017, a Lei n°® 13.575/2017 criou a Agéncia Nacional de Mineragao
(ANM), substituindo o DNPM, com responsabilidade pela fiscalizagao de barragens.
A Portaria DNPM n° 70.389/2017 determinou auditorias técnicas regulares e

relatdrios de estabilidade.

Em resposta direta ao desastre de Brumadinho, em 2019, a ANM publicou,
em 8 de agosto de 2019, a Resolucédo n°® 13, que proibiu 0 método de alteamento a
montante em todo o territorio nacional (Cardoso et al., 2016). De acordo Spezia e
Buhring (2020), nesse mesmo ano, relatorios do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
destacaram o sucateamento dos 6rgaos fiscalizadores, apontando a insuficiéncia
orcamentaria, a escassez de agentes técnicos especializados e a sobrecarga de
atividades da ANM, principal responsavel pela fiscalizagdo das barragens de
mineragao. Diante disso foi firmado um acordo entre a Unido e o Ministério Publico
Federal que autorizava a ANM a terceirizar a fiscalizacdo de barragens para suprir

deficiéncias operacionais e reforgar o monitoramento das estruturas (ldem).

A Lei n° 14.066/2020, de 1° de outubro de 2020, instituiu a Nova PNSB,
atualizando a Lei n°® 12.334/2010. A nova lei introduziu exigéncias mais rigorosas
para os empreendedores®, com foco na prevengdo de desastres e na mitigagéo de
impactos. A PNSB também foi vinculada a PNRH, com a incorporagao do Sistema
Nacional de Informagdes sobre Seguranca de Barragens (SNIRH), estabelecendo o
monitoramento das barragens e dos recursos hidricos em sua area de influéncia e
criou guias de boas praticas em segurangca de barragens. Além disso, a nova
PNSB passou a exigir declaragdes de estabilidade (art. 17, inciso XIX), sob pena de
sangOes e multas que variam de R$ 2.000,00 a R$ 1.000.000.000,00, conforme a

gravidade®.

9 O artigo 8° ampliou o Plano de Seguranca de Barragem (PSB), exigindo avaliagdo de riscos, mapas
de inundagao para o pior cenario, dados técnicos de estruturas e equipamentos de monitoramento, e
manutengdo até a desativacdo da barragem. O Plano de seguranga deve ser elaborado por
profissional registrado, acessivel a equipe operacional e ao 6rgao fiscalizador, e integrado ao SNISB,
com responsabilidade atribuida ao titular de maior hierarquia da empresa.

% Qs artigos 18-A, 18-B e 18-C proibiram operagdes em zonas de autossalvamento (ZAS). A lei
também criou um cadastro de profissionais habilitados para atestar a seguranca das barragens e
determinou que, em caso de rompimento, as causas sejam investigadas por peritos independentes,
com laudos técnicos isentos.
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Paralelamente as transformagdes no marco regulatério nacional, o estado de
Minas Gerais, historicamente o mais afetado por desastres de mineracéo, promoveu
o desenvolvimento de sua legislagcdo ambiental, que se deu, em grande medida em

resposta as sucessivas tragédias no territorio (Bertotti & Graciano, 2024).

Em 2002, a Deliberacdo Normativa do Conselho Estadual de Politica
Ambiental (COPAM) instituiu um sistema de cadastramento e classificacdo de
barragens com base em critérios como altura, volume, ocupa¢ado humana a jusante,
interesse ambiental e presenca de instalacbes na area afetada, estabelecendo
categorias de baixo, médio e alto potencial de dano. Apenas dois anos depois, em
2004, a Lei n® 15.056 introduziu exigéncias especificas para barragens de residuos
toxicos industriais, prevendo registros diarios dos niveis de agua, relatorios técnicos
anuais sobre a estabilidade das estruturas e monitoramento continuo das aguas
subterraneas e dos rejeitos. No ano seguinte, a Deliberagdo Normativa n° 87
detalhou os critérios para o licenciamento ambiental de barragens, definindo estudos

e procedimentos obrigatoérios.

Em 2008, a Deliberagao Normativa n° 124 ampliou essas exigéncias ao
incorporar planos de contingéncia e monitoramento continuo das estruturas. Apos o
desastre de Mariana, em 2015, o Decreto Estadual n® 46.993/2016 reforcou as
medidas de fiscalizagao, priorizando a seguranca estrutural das barragens. Em
2019, a Lei n° 23.291 consolidou a Politica Estadual de Seguranca de Barragens,
proibindo a construgcdo de estruturas pelo método a montante, determinando o
descomissionamento das ja existentes e endurecendo as penalidades por

infragcoes®

Desse modo, a legislacdo ambiental brasileira, assim como em Minas Gerais,
tem avancado sobretudo em resposta a tragédias, sem, contudo, conseguir
preveni-las de forma efetiva. Esse quadro evidencia as tensdes estruturais ja
mencionadas ao longo deste capitulo, bem como fragilidades que n&o podem ser
compreendidas apenas pela auséncia de normas ou pela sua insuficiente

implementagdo, mas também pelas trajetérias de entrelagamento institucional que

% No mesmo ano, as Resolugbes SEMAD/FEAM n° 2.784 e n° 2.833 estabeleceram diretrizes para
monitoramento, auditorias técnicas periddicas e apresentacdo de relatérios de estabilidade,
sistematizando o controle das barragens de mineracao.
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marcam a governanga dos recursos naturais no Brasil, produzindo arranjos

complexos e atravessados por uma dindmica ambivalente (Abers e Keck, 2017), que

se refletem na baixa efetividade dos instrumentos legais, contribuindo para a

prevaléncia de interesses econdmicos em detrimento da justica socioambiental.

Segue abaixo a figura 1, que resume a evolugao da legislagdo no Brasil e em Minas

Gerais, evidenciando seus principais marcos normativos.

Resolugdo CONAMA n° 1
Estabelece diretrizes fundamentais
para o licenciamento ambiental no|
Brasil, incluindo atividades com
potencial impacto ambiental, como

EVOLUCAO DA LEGISLACAO DE SEGURANCA DE BARRAGENS NO BRASIL E EM MINAS GERAIS

AMBITO
NACIONAL

- 989

Decreto n° 97.632/89
Regulamenta a Politica Nacional do Meio|
Ambiente (PNMA), exigindo medidas para
recuperacdo de areas degradadas,
incluindo o Planc de Recuperacdo de

barragens.

Area Degradada (PRAD).

Lei n° 12.334/2010
Institui a Politica Nacional de|
Seguranca de Barragens (PNSB),
estabelecendo planos de seguranga e
emergéncia, padrées de seguranca e
fiscalizagéo pelo DNPM.

Portaria DNPM n° 526/2013
Reformula o PAE para Plano de Agoes|
Emergenciais para Barragens de
Mineragdo (PAEBM), definindo
periodicidade, qualificagcdo técnica e
contetido minimo.

Resolugdo ANM n° 13
||Proibe o método de alteamento a
montante em barragens, devido aos|
riscos a seguranca estrutural.

Deliberagdo Normativa n.° 62
COPAM

||Institui sistema de cadastramento e|
classificagdo de barragens com base
em altura, volume, ocupagado humana
e impacto ambiental, categorizando-as
em baixo, médio e alto potencial de
dano.

B - N

Decreto Estadual n° 46.993/2016
||Institui medidas emergenciais paral
reforcar a fiscalizagdo, priorizando a|
seguranca estrutural das barragens.

o R

Resolugdo COMANA n° 237
Reforgca a obrigatoriedade do
licenciamento ambiental para
barragens e diques, detalhando

procedimentos e responsabilidades.

Portaria DNPM n° 237

Institui a primeira norma especifica
para barragens de rejeitos, exigindo
dispositivos de drenagem interna e
participagdo de profissional habilitado
pelo CREA no planejamento e
monitoramento.

Resolugdo CNRH n°® 143

Resolugido CNRH n° 144

Portaria DNPM n° 416/2012

Detalha a exigéncia do Plano de
Seguranca de Barragem (PSB),
incluindo projeto, operacéo,
manutencdo, inspecgéo,
monitoramento e Plano de Agdes

Estabelece diretrizes para
implementagédo da PNSB,
definindo responsabilidades de
O0rgdos fiscalizadores e
empreendedores.

Torna obrigatéria a
apresentacdo do PAE para
barragens de mineracgéo,
especificando ag¢des como
evacuacdo e comunicacdo em

Emergenciais (PAE).

emergéncias.

|

Lei n°® 13.575/2017

barragens de mineragéo.

Cria a Agéncia Nacional de Minerag&o
(ANM), substituindo o DNPM, com
responsabilidade pela fiscalizacdo de

e relatdrios de estabilidade.

Portaria DNPM n° 70.

Atualiza normas de seguranga,
exigindo auditorias técnicas regulares

389

Institui a Nova Politica Nacional de
Seguranca de Barragens, atualizando a Lei
n® 12.334/2010, com exigéncias mais
rigorosas, como PSB detalhado, PAE
obrigatério para todas as barragens de|
rejeitos e transparéncia no SNISB.

Lei n° 14.066/2020

AMBITO
ESTADUAL (MG)

Lei n® 15.056/2004
Estabelece exigéncias para barragens
de residuos téxicos industriais, como
registros didrios de niveis de dagua,
relatérios técnicos anuais e
monitoramento continuo.

Deliberacdo Normativa n° 87
COPAM
Define critérios detalhados para o
licenciamento ambiental de barragens,
especificando estudos e procedimentos
necessarios.

Deliberagdo Normativa n® 124
COPAM
Atualiza exigéncias de licenciamento,
incorporando planos de contingéncia €
monitoramento continuo das|
barragens.

Lei n° 23.291/2019

Estabelece a Politica Estadual de
Seguranca de Barragens, proibindo
alteamento a montante, determinando
descomissionamento e ampliando
penalidades.

Resolucdes SEMAD/FEAM n° 2784 e
n° 2833
Estabelecem diretrizes para
monitoramento, auditorias técnicas e
relatérios de estabilidade de barragens.

Fonte: Elaboragéo a partir de Bertotti e Graciano (2024).
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CAPITULO 4.
O CASO: A BACIA DO RIO DOCE E O DESASTRE

4.1. A bacia hidrografica como unidade de gestao e planejamento territorial: A
bacia do rio Doce

Na década de 1970, como discutido no capitulo anterior, a nogao de
sustentabilidade e a preocupag¢ao com a escassez hidrica ganharam centralidade na
agenda internacional (Abers e Keck, 2017). Nesse contexto, organismos multilaterais
passaram a defender instrumentos de mercado aplicados a gestdo da agua,
incluindo a criagdo de mercados de agua bruta e a privatizagao dos servigos de

abastecimento e saneamento (Idem).

Os Principios de Dublin, estabelecidos na Conferéncia Internacional sobre
Agua e Meio Ambiente de 1992, preparatéria para a Rio-92, enfatizaram a gestdo
integrada de recursos hidricos, ou seja, considerando aspectos fisicos, sociais e
econdmicos (WMO, 1992; Porto e Porto, 2008; Castro, 2012). Esses principios foram
incorporados a Agenda 21, que consolidou a ideia de gestdo integrada e
participativa da agua como diretriz global, servindo como instrumento orientador de

politicas publicas.

Nesse sentido, na década de 1990, difundiu-se a concepg¢ao de gestao
fundamentada no recorte territorial das bacias hidrograficas '°°(Castro, 2012;). Essa
adogao decorre do fato de a bacia constituir um sistema ecoldgico integrado, onde
componentes naturais como solo, vegetagédo, fauna e clima, juntamente com as
atividades humanas, interagem e influenciam diretamente o ciclo hidrologico (Porto e
Porto, 2008; Pagnoccheschi, 2015). Assim, conforme disposto na Lei n°® 9.433/1997

e em normativas complementares, como a Lei n° 11.445/2007, que estabelece

1% O Estado brasileiro inspirou-se em duas referéncias internacionais de gestio das aguas: o modelo
francés e o Integrated Water Resources Management (IWRM). Da experiéncia francesa, incorporou a
gestédo por bacia, a criagdo de comités deliberativos e agéncias executivas, bem como a cobrancga
pelo uso da agua como instrumento econémico de regulagéo. Ja do IWRM, absorveu os principios da
descentralizagdo e da participacdo social, que ampliaram a inclusdo de multiplos atores nos
processos decisorios. Contudo, como demonstraram Abers e Keck (2017), ao contrario de
experiéncias internacionais, o Brasil rejeitou a mercantilizacdo da agua, preservando-a como bem
publico sob jurisdi¢cdo estatal, conforme previsto na Constituicdo de 1988 (Idem)-
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diretrizes nacionais para o saneamento basico, a Lei n°® 12.651/2012, o Novo Cddigo
Florestal, as bacias hidrograficas configuram-se como unidades fundamentais de

planejamento territorial (Souza et al, 2022).

A partir dessa compreensao da bacia hidrografica, o restante do capitulo
dedica-se a apresentacao do contexto especifico da bacia do rio Doce. Aborda-se
seus aspectos biofisicos, sociais e econbmicos, bem como a configuragao
institucional da governanca das aguas. Em seguida, discute-se a centralidade da
atividade mineraria na regiao e as circunstancias que conduziram ao rompimento da

barragem de Fundao (MG), bem como ao desastre.

4.1.1. Aspectos biofisicos, sociais e econdmicos

A Bacia Hidrografica do Rio Doce, integra a Regidao Hidrografica do Atlantico
Sudeste, com uma area de drenagem de aproximadamente 86.715 km?, sendo 86%
localizada no estado de Minas Gerais (MG) e 14% no estado do Espirito Santo (ES).
O rio Doce percorre cerca de 853 km desde sua nascente, até sua foz no Oceano
Atlantico, no povoado de Regéncia, municipio de Linhares, no Espirito Santo. Suas
aguas tém origem no encontro dos rios Piranga e do Carmo, na confluéncia entre os
municipios de Ponte Nova, Rio Doce e Santa Cruz do Escalvado, em Minas Gerais.
O Rio Piranga, principal afluente do Rio Doce, nasce na Serra da Mantiqueira, no
municipio de Ressaquinha (MG). Ja o Rio do Carmo tem sua nascente em Ouro
Preto (MG) e atravessa as cidades de Mariana, Acaiaca e Barra Longa. A montante,
suas aguas recebem contribuicées de outros cursos d'agua relevantes, como o Rio
Gualaxo do Norte, cuja nascente esta localizada na Serra do Espinhago e que
percorre os municipios de Ouro Preto, Mariana e Barra Longa™'. O bioma

predominante na bacia é a Mata Atlantica'®, que corresponde a aproximadamente

91 O rio Doce tem seu curso dividido em trés setores: alto, médio e baixo A delimitacao como alto
curso a drenagem desde as cabeceiras até a foz do rio Matipd, o médio desde a confluéncia desse rio
até a divisa entre MG/ES e o baixo da divisa de estados até a foz no ES.(Relatério de revisdo do
PIRH-Doce, 2021).

192 A Mata Atlantica é o Unico bioma brasileiro com lei federal especifica de protegédo, a Lei n°
11.428/2006, regulamentada pelo Decreto n° 6.660/2008. Os demais biomas (Amazdbnia, Cerrado,
Caatinga, Pantanal e Pampa) sédo protegidos por normas gerais, como o Codigo Florestal (Lei n°
12.651/2012), a Constituicdo Federal (art. 225) e a Lei do SNUC (Lei n° 9.985/2000), além de
programas e decretos especificos.
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98% de sua area, enquanto os 2% restantes situam-se no Cerrado, presentes em
regides de transigdo, especialmente no alto curso do rio, no interior de MG. A
cobertura vegetal nativa remanescente inclui florestas ombrofilas densas, florestas
estacionais semideciduais, vegetacdo de restinga, manguezais e fragmentos
restritos de cerrado. Essas formacdes conferem a bacia elevada relevancia
ecologica, abrigando rica biodiversidade, com presenca de espécies endémicas e
ameacadas, embora estejam altamente fragmentadas e submetidas a intensa

pressao decorrente de usos intensivos do solo.

A geologia da regido é igualmente significativa, rica em minerais metalicos e
ndao metalicos, sobretudo em Minas Gerais. Destacam-se o minério de ferro,
proveniente do Quadrilatero Ferrifero, que influencia sua porgdo superior com a
presenca de: bauxita, o manganés, o caulim e a grafita, além de recursos como
areia, cascalho e argila (Ruchkys, 2007; Castro e Machado, 2018). A figura 2 ilustra

a localizagao da Bacia do Rio Doce.

Figura 2: Localizagao da bacia do rio Doce
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Fonte: PIRH Doce (2021).

Em 2010, a bacia contava com 3.430.673 habitantes, distribuidos em 229
municipios (203 em Minas Gerais e 26 no Espirito Santo), a maioria com menos de
10 mil habitantes (PIRH-Doce, 2010). Dados atualizados do Censo (IBGE, 2022)

estimam uma populacdo de aproximadamente 3,5 milhdes. Entre as populacdes
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residentes existem por volta de 15 a 30 comunidades quilombolas, além de quatro
reservas indigenas: uma do povo Krenak, em Resplendor (MG), e trés dos povos
Tupiniquim e Guarani, em Aracruz (ES), denominadas TI Tupiniquim, Tl Caieiras
Velha Il e TI Comboios. Comunidades ribeirinhas e pescadores artesanais também
integram a diversidade cultural da regido. Sua populagdo inclui comunidades
tradicionais, como quilombolas (31 comunidades remanescentes de quilombo, sendo
5 em Minas Gerais e 26 no Espirito Santo), reservas indigenas (Krenak, Tupiniquim
e Guarani), ribeirinhos e pescadores, o que reflete uma significativa diversidade
cultural e social (FGV, 2021). A populagdo urbana representa mais de 70% da
populacdo total. Entretanto, vale ressaltar que boa parte dos municipios possuem

uma populacao rural significativa (PIRH-Doce, 2021).

A economia apresenta uma dindmica diversificada, estruturada em atividades
industriais, minerarias, agropecuarias e energéticas. Desde o periodo colonial, sua
rigueza natural tem sido alvo de projetos de exploracdo e desenvolvimento
econdmico (Fiorotti, 2017). A regido abriga um dos mais expressivos complexos
industriais do pais, com destaque para o pélo siderurgico do Vale do A¢o (MG),
considerado o maior da América Latina, onde concentram-se empresas como
ArcelorMittal, Usiminas e Acesita (atualmente Aperam South America), responsaveis
pela produgdo de ago e derivados. Soma-se a isso, a atuacdo da Vale S.A.,
considerada uma das maiores mineradoras do mundo, que garante o fornecimento
de minério de ferro, insumo fundamental para o setor siderurgico, consolidando,
assim, a bacia do rio Doce como um eixo estratégico da industria extrativa
(PIRH-Doce, 2021).

Além disso, o setor hidrelétrico também ¢é expressivo'®. Outros setores
igualmente relevantes incluem a silvicultura, marcada pela monocultura de eucalipto
voltada a produgdo de celulose, a agropecuaria extensiva (pecuaria de corte e
leiteira, além de culturas como café e cana-de-agucar) e a agroindustria,
acompanhados por atividades de comércio e servigos que sustentam os complexos

industriais (Idem).

193 Atualmente encontram-se em operagéo 10 usinas hidrelétricas (UHESs), sendo 4 delas localizadas
no rio Doce e 6 em seus afluentes. Ha ainda 29 pequenas centrais hidrelétricas (PCHs) em operagao
e outros 148 outros aproveitamentos hidrelétricos na bacia, em funcionamento ou em outras fases de
implantacéo, segundo a ANA (Encarte ANA, 2016).
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Essas atividades econbémicas remodelaram a paisagem, bem como as
condicbes ambientais da regido. Dentre essas, a mineragdo tem se despontado
como a principal fonte de impacto, contribuindo para a poluicdo, contaminacéo e
degradacgéo do solo' (Revisdo do PIRH-Doce, 2021).

Vale ressaltar que, apesar da relevancia econémica, a bacia do rio Doce
apresenta acentuadas desigualdades regionais. H& um numero consideravel de
municipios'® classificados como economicamente pobres; além do déficit em
saneamento basico'®, fato que agrava as vulnerabilidades socioambientais
(PIRH-Doce, 2010).

4.1.2. A governanga das aguas na bacia do rio Doce

Conforme estabelece o artigo 20, inciso Ill, da Constituicdo Federal de 1988,
o Rio Doce integra o dominio da Unido, uma vez que sua bacia drena territorios de
mais de um estado. A gestédo e a governanga da Bacia do Rio Doce é compartilhada
entre a Unido, os estados de MG e ES, usuarios e sociedade civil. Assim, a
organizagao administrativa da bacia do Rio Doce reflete a complexidade da GP, por
ser multiescalar e multinivel, além de englobar diversos atores e jurisdi¢des.

Em Minas Gerais, a bacia do rio Doce encontra-se subdividida em seis
Unidades de Planejamento e Gestdo dos Recursos Hidricos (UPGRHSs),
correspondentes as seguintes sub-bacias e seus respectivos Comités de Bacia
Hidrografica (CBHs): Rio Piranga (DO1), Rio Piracicaba (DOZ2), Rio Santo Antdnio
(DO3), Rio Suagui (DO4), Rio Caratinga (DO5) e Rio Manhuagu (DOG6). No Espirito
Santo, por sua vez, nao ha subdivisdbes administrativas equivalentes; a gestdo é
realizada por meio dos CBHs de bacias afluentes, a saber: Guandu, Santa Joana,
Santa Maria do Doce, Pontbes e Lagoas do Rio Doce, e Barra Seca e Foz do Rio

Doce.

194 Cerca de 90% da cobertura vegetal nativa da bacia foi desmatada, sendo que menos de 1% da
vegetagdo remanescente encontra-se em estagio primario (PIRH-Doce, 2010).

% Em 2010, o PIRH-Doce, destacava que quase 100 municipios da bacia sio classificados como
economicamente pobres, o que evidencia a concentragdo da riqueza em grandes centros industriais e
a marginalizagdo de areas rurais e periferias urbanas.

1% Em 2010, cerca de 90% do esgoto doméstico era langado in natura nos corpos d'agua, em
desacordo com a Portaria n° 2.914/2011 do Ministério da Saude, que exige desinfec¢do e fluoretagao.
A maior parte das sedes urbanas também despejava efluentes sem tratamento, comprometendo a
qualidade hidrica e a saude publica (PIRH-Doce, 2010).
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A governanga da Bacia do Rio Doce segue os preceitos da PNRH, instituida
pela Lei das Aguas. Em nivel federal, a gestdo é exercida pela ANA. Além da
Secretaria de Recursos Hidricos da Unido, vinculada ao Ministério do Meio
Ambiente, e do Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH). Em nivel
estadual, os Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos dos estados de Minas
Gerais e Espirito Santo também compdem a gestdo. O CERH/ES foi regulamentado
pelo Decreto n° 1737-R/2006 e atua como o 6rgao colegiado central do SIGERH/ES,
enquanto o CERH/MG, criado pelo Decreto Estadual n° 26.961/1987, tem
desempenhado esse papel desde entdo. Ambos os conselhos sé&o responsaveis por
avaliar e aprovar as propostas de enquadramento dos corpos hidricos das bacias
afluentes do rio Doce, em seus respectivos estados, em conformidade com o CNRH.
No ambito estadual também, destacam-se, no Espirito Santo, a Secretaria de Estado
de Meio Ambiente e Recursos Hidricos (SEAMA), o Instituto Estadual de Meio
Ambiente (IEMA) e a Agéncia Estadual de Recursos Hidricos (AGERH); em Minas
Gerais, o Instituto Mineiro de Gestdo das Aguas (IGAM) e a Secretaria de Estado de
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel’” (SEMAD).

Além dessas instituigdes, participam do processo de governanga: o Ministério
do Desenvolvimento Regional (MDR), a Fundagdo Nacional dos Povos Indigenas
(FUNAI). Participam também o poder publico municipal'® dos dois estados, os

usuarios'® (empresas de abastecimento urbano, industria e mineragao, irrigagdo e

97 Em Minas Gerais, a gestao foi inicialmente realizada pelo Departamento de Recursos Hidricos, mas com a Lei
Estadual n°® 12.584, de 17 de julho de 1997, esse 6rgéo foi transformado no IGAM, vinculado a Secretaria de
Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SEMAD). No Espirito Santo, a AGERH foi criada pela
Lei Estadual n° 10.143, de 13 de dezembro de 2013, como uma autarquia vinculada a Secretaria Estadual de
Meio Ambiente e Recursos Hidricos (SEAMA).

% No Espirito Santo, participam a Prefeitura Municipal de Colatina, o Consoércio Intermunicipal para o
Desenvolvimento Sustentavel da Regido Oeste do Espirito Santo (CONDOESTE), a Prefeitura Municipal de
Sooretama e o Consércio Publico Rio Guandu; em Minas Gerais, figuram a Prefeitura Municipal de Itabira, a
Prefeitura Municipal de Santa Maria de Itabira, a Prefeitura Municipal de Cuparaque, a Prefeitura Municipal de
Frei Inocéncio, a Prefeitura Municipal de Ouro Preto, a Prefeitura Municipal de Rio Doce, a Prefeitura Municipal
de Resplendor, a Prefeitura Municipal de Manhuagu, a Prefeitura Municipal de Governador Valadares, a
Prefeitura Municipal de Guanhdes, a Prefeitura Municipal de Nova Era, a Prefeitura Municipal de Joao
Monlevade, a Prefeitura Municipal de Inhapim, a Prefeitura Municipal de Entre Folhas, a Prefeitura Municipal de
Coronel Fabriciano e a Prefeitura Municipal de Santana do Paraiso.

9 Entre os usudrios, estdo: a Companhia Espirito Santense de Saneamento (CESAN) e a Companhia de
Saneamento de Minas Gerais (COPASA), o Servigo Auténomo de Agua e Esgoto (SAAE) de Baixo Guandu/ES,
o Servigo Colatinense de Saneamento Ambiental/ES, o SAAE de Aimorés/MG, o SAAE de Governador
Valadares/MG, o SAAE de Itabira/MG, o SAAE de Raul Soares/MG e o Departamento de Agua e Esgoto (DAE)
de Jodo Monlevade/MG, a Suzano, o Instituto Brasileiro de Mineragdo (IBRAM), a Celulose Nipo-Brasileira
(CENIBRA), a Anglo American Minério de Ferro Brasil S.A., a Federacdo das Industrias do Estado de Minas
Gerais (FIEMG), a Vale S.A., a Samarco Mineragdo S.A., a Usina Siderurgica de Minas Gerais (USIMINAS), o
Sindicato da Industria da Extracdo de Minerais Ndo Metalicos no Estado de Minas Gerais (SINDIEXTRA); AGR
Viveiro de Mudas e, em Minas Gerais, o Sindicato Rural de Governador Valadares. No setor de geragao
hidrelétrica, integram o Consoércio Usina Hidrelétrica de Porto Estrela, a Companhia Energética de Minas Gerais
(CEMIG) e o Consorcio Usina Hidrelétrica de Baguari.
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uso agropecuario, hidroeletricidade), a sociedade civil''?, incluindo organizagtes
civis, como: consoércios e associagdes intermunicipais de bacia, organizagdes
técnicas e de ensino e pesquisa, organizagdes nao governamentais, sindicatos,
associagdes de agricultores familiares e comunidades indigenas.

Pela lei das aguas, a Unido é responsavel por instituir o SINGREH, que
coordena a formulacdo e implementagao dos instrumentos da PNRH. A partir dos
anos 2000, com a criagdo da ANA™" iniciou-se o processo de instalagdo de comités
de bacia e elaboragdo dos instrumentos de gest&o previstos na Lei das Aguas: plano
de recursos hidricos, enquadramento dos corpos d’agua em classes de uso, outorga
de direito de uso e cobranga pelo uso da agua. Para a efetiva implementagéo
desses instrumentos na Bacia do Rio Doce foi necessario a criagdo do comité da
bacia, da agéncia de aguas, bem como o desenvolvimento do arcaboucgo legal nos
dois estados (PIRH- Doce, 2010).

O Comité de Bacia Hidrografica do Rio Doce (CBH-Doce), instituido em 25 de
janeiro de 2002, constitui-se como 6érgao colegiado de carater normativo, consultivo
e deliberativo, sem personalidade juridica e competéncia executiva. Sua funcao
central é atuar como Comité de Integracdo, articulando os comités afluentes de
Minas Gerais e Espirito Santo e conciliando os interesses de diferentes segmentos
sociais: governos federal, estadual e municipal, usuarios de agua, agéncias e

sociedade civil.

A instalagdo do CBH-Doce ocorreu em 20 de dezembro de 2002, em Ipatinga
(MG), com a posse de 55 membros titulares e igual numero de suplentes,

distribuidos entre usuarios (40%), sociedade civil (20%) e poder publico (40%). Em

"% Entre os membros da sociedade civil, destacam-se: organizagdes ndo governamentais (ONGs), como o
Instituto Desagua, o Instituto Ambiental Vale, o Instituto Soledade, a Organizagdo VERDNOVO, a RELICTOS, a
Associacdo de Defesa do Meio Ambiente e a Caritas Diocesana de Itabira; organizagdes técnicas e de ensino e
pesquisa, como o Centro Universitario do Espirito Santo (UNESC) e a Associagdo dos Profissionais de
Engenharia do Espirito Santo, no Espirito Santo, e, em Minas Gerais, o Conselho Regional de Engenharia e
Agronomia (CREA-MG), a Associacéo Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental (ABES), a Associagédo dos
Profissionais de Engenharia Ambiental de Governador Valadares (ASPEA-GV), a Universidade Federal de
Itajuba (UNIFEI), a Universidade Vale do Rio Doce (UNIVALE) e a Universidade Federal de Vigosa (UFV);
associagdes regionais, locais ou setoriais de usuarios de recursos hidricos com demandas insignificantes, como
o Sindicato dos Trabalhadores nas Industrias de Purificacdo e Distribuicio de Agua e em Servicos de Esgoto de
Minas Gerais (SINDAGUA), o Férum Nacional da Sociedade Civil nos Comités de Bacias Hidrograficas
(FONASC), o Instituto Terra, a Associagao Equipiranga de Protegdo Ambiental (EQUIPIRANGA), o Sindicato dos
Trabalhadores Rurais de Santa Teresa e a Associacdo dos Agricultores Familiares de Boa Fé; e comunidades
indigenas, representadas pela etnia Krenak de Resplendor (MG).

™ A implantagdo da PNRH na bacia se deu no ambito de um plano estratégico de gestdo que
priorizou bacias hidrograficas consideradas criticas, por meio do Projeto de Desenvolvimento
Sustentavel de Recursos Hidricos no Brasil, realizado em Cooperagao Técnica entre a ANA e a
UNESCO (Carlos, Pereira e Barbosa, 2024).
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abril de 2003, durante Oficina de Planejamento Estratégico, foi eleita a primeira
diretoria e instituidas camaras técnicas especializadas (PIRH-Doce, 2010). Segundo
Carlos, Pereira e Barbosa (2024), a criagcdo do CBH-Doce decorreu de um processo

hibrido, que combinou a indugéo federal com uma intensa mobilizag&o social''2.

A execucdo das atividades definidas pelo CBH-Doce é de responsabilidade
das Agéncias de Agua, entidades delegatarias indicadas pelo Comité e aprovadas
pelo CNRH e pelos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos de MG e ES. Entre
suas atribuicdes destacam-se a gestdo da cobranca pelo uso dos recursos hidricos
e a implementagao de projetos voltados a gestdo da bacia. O Instituto BioAtlantica
(IBIOAGB-Doce) atuou como agéncia delegataria até o ano de 2020, quando a
Associacdo Pro-Gestdo das Aguas da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul
(AGEVAP) foi indicada e aprovada, passando a operar na bacia do Rio Doce por
meio da AGEDOCE.

O processo de formulagédo e implementagao dos instrumentos de gestdo dos
recursos hidricos da bacia apresentou diversas fragilidades, evidenciadas por
atrasos, disputas em torno da interpretagcdo das normas e conflitos de interesses
(Carlos, Pereira e Barbosa, 2024). Entre os principais desafios, destacam-se a
elaboragdo do Plano Integrado de Recursos Hidricos da Bacia do Rio Doce'"?®

(PIRH-Doce) e a instituicao da cobranga pelo uso da agua.

No que tange a cobranca, conforme observa Setti et al. (2001) “ela é
frequentemente percebida como um aumento de imposto, o que gera forte rejeicdo
social’ (p. 87). Nesse caso, embora o instrumento tenha sido efetivamente

implantado em Minas Gerais a partir de 2011, sua implementacdo na porgao

"2 Entre 2000 e 2001, a Comissdo Pro-Comité Rio Doce e o Movimento Pro-Rio Doce, apoiados por
ONGs, organizacgdes civis e ambientalistas, realizaram reunides, expedi¢des e capacitagdes para
garantir a participagdo popular. Parlamentares de Minas Gerais e Espirito Santo também
desempenharam papel relevante, por meio da Comissao Interestadual Parlamentar de Estudos
(CIPE), oferecendo infraestrutura e articulagao politica (Carlos, Pereira & Barbosa, 2024).

"3 As divergéncias sobre o Termo de Referéncia opuseram a ANA, que defendia um plano restrito ao
curso principal do rio, aos comités de bacia, que reivindicavam a inclusao dos afluentes. O impasse,
solucionado apenas em 2007, retardou tanto a elaboragdo do PIRH, concluido entre 2008 e 2010,
quanto a criagao da agéncia de bacia (Carlos, Pereira & Barbosa, 2024).
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capixaba da bacia sofreu resisténcia politica, além de divergéncias internas nos
comités, principalmente devido a oposigao do setor agropecuario.

A desigualdade burocratica entre os dois estados'® dificultou a aplicagdo
equitativa dos recursos arrecadados e comprometeu a implantacido total dos
instrumentos de gestdo da PNRH na bacia (Carlos, Pereira & Barbosa, 2024).

Atualmente, os instrumentos de gestdao na bacia do rio Doce encontram-se
em processo de consolidagdo. Durante a elaboragao do PIRH-Doce (2008—-2010),
apenas o instrumento de outorga apresentava alguma implementagcéo parcial
(Carlos, Pereira & Barbosa, 2024). O plano foi aprovado em 2010 e passou por
revisdo entre 2021 e 2023, momento em que foram atualizadas suas diretrizes e
metas. Nesse mesmo periodo, foi desenvolvido o Sistema Integrado de Gestao das
Aguas do Rio Doce (SIGA-Doce), lancado em 2021 como ferramenta de suporte &
gestao.

Em 29 de dezembro de 2023, foi homologado o enquadramento dos corpos
d’agua nos trechos de dominio da Uni&o, tornando a bacia do rio Doce a primeira no
nivel federal a contar com esse instrumento desde a promulgagcdo da Lei n°
9.433/1997. Todavia, a cobranga pelo uso da agua na por¢ao capixaba da bacia
ainda permanece em processo de implantacdo, embora o Plano Nacional de
Recursos Hidricos 2022-2040 estabeleca como meta sua efetiva implementacao até
2025.

Nesse sentido, a fragmentac&o institucional configura-se como um entrave
significativo a consolidagdo de uma gestdo efetivamente integrada na bacia
(Magesta e Lemos, 2017). Tais fragilidades, somadas as vulnerabilidades
socioecondmicas e socioambientais da regido, revelam os limites da bacia como
unidade de gestdo (Souza et al., 2022). Esse cenario ndo apenas se tornou mais
evidente, como também se agravou apés o rompimento da barragem de Fundao, em

Mariana, em 2015.

"4 O processo de implementagéo da cobranga pelo uso da agua no Espirito Santo foi marcado por
bloqueios institucionais e disputas politicas. Embora aprovada pelos Comités do Rio Guandu e Sao
José em 2011-2012, a regulamentacdo dependia da Assembleia Legislativa (ALES), que resistiu até
2015, mesmo apods resolugdo do CERH-ES apoiada pela AGERH e SEAMA. Apenas em 2017
avangou-se com parametros diferenciados, como a isengao ao setor agropecuario, e em 2018 o
CBH-Doce atualizou os valores, viabilizando o instrumento apds negociagbes com grupos
politicamente influentes(Carlos; Pereira; Barbosa, 2024).

"S Em Minas Gerais, por exemplo, a reforma administrativa feita durante os anos de 2003-2010
fortaleceu a capacidade técnica da agéncia estadual de agua, com a contratacdo de especialistas, a
criagdo de um fundo de recursos hidricos e melhorias na infraestrutura hidrica (Abers e Keck, 2017).
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4.2. A atividade mineraria na bacia e o desastre

A Bacia apresenta uma trajetoria historica intrinsecamente ligada a
mineragéo''®, com destaque para as cabeceiras dos rios Piracicaba e Carmo, nos
municipios de Ouro Preto e Mariana, em Minas Gerais"’” (ANA, 2016).

Nessa regiao localizam-se as minas de Alegria (ANA, 2016), exploradas pela
Samarco Mineragao S.A., uma joint venture entre a Vale S.A. e a BHP Billiton Brasil
Ltda. A empresa foi fundada em 1973 como uma joint venture entre a Mineracéo da
Trindade S.A. (Samitri) e a companhia norte-americana Marcona Corporation.

Em 1984, a mineradora anglo-australiana BHP Billiton Ltd. adquiriu a empresa
controladora da Marcona Corporation, incorporando, dessa forma, parte do capital
da Samarco. Posteriormente, em 2000, a entdo Companhia Vale do Rio Doce
(CVRD), atual Vale S.A., adquiriu a Samitri, passando a deter a outra parcela da
mineradora (Wanderley et al. , 2016).

A instalagdo da Samarco na regiao representou uma retomada significativa da
atividade mineraria em Minas Gerais, no contexto do ciclo de expansido da
exploracdo de minério de ferro (Marshall, 2017). A promessa de geragdo de
empregos e renda foi o fator central para a aprovagao do empreendimento, tanto por
parte das autoridades quanto da populagao local (Castro e Carmo, 2019; Marshall,
2017). Cabe destacar, entretanto, que a maior parte da forca de trabalho empregada
pela Samarco era composta por terceirizados contratados em regime temporario
(POEMAS, 2015; Marshall, 2017).

A extracdo e o beneficiamento do minério ocorre na unidade de Germano'8,
Mariana (MG), que integra duas minas, trés unidades de beneficiamento, trés
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minerodutos, quatro usinas pelotizadoras e um terminal portuario'®. Os rejeitos eram

dispostos nas barragens de Santarém, Fundéo e Germano.

"6 A bacia conta com um total de 69 barragens de rejeitos (ANA, 2016). Em 2020, a minerag&o gerou
aproximadamente R$ 1 bilhdo em Compensagdo Financeira pela Exploragdo de Recursos Minerais
-CFEM (Relatorio Engecorps/ANA, 2021).

"7 De acordo com o monitoramento realizado pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA), treze
barragens de rejeitos de mineragdo na bacia do Rio Doce apresentam alto CRI- Classificagdo de
Risco de Impacto (Relatério Engecorps/ANA, 2021).

8 O Complexo Germano esta localizado no Quadrilatero Ferrifero, nos municipios de Mariana e
Ouro Preto.

"% Os trés minerodutos, com 396 km, transportam o minério por 24 municipios de Minas Gerais e
Espirito Santo até o porto de Ubu, Anchieta (ES), para pelotizacao.



122

O principal produto do empreendimento sao as pelotas de minério de ferro,
obtidas por meio de processos industriais de beneficiamento. Esse produto possui
um alto valor agregado para comercializagao, sendo a produgédo da Samarco voltada
para exportagao (Wanderley et al. , 2016; Marshall, 2017).

Desde a década de 1990, a Samarco passou por sucessivas etapas de
expansao em sua capacidade produtiva e infraestrutura. Entre 1994 e 1997, a
empresa duplicou sua producao anual de pelotas de minério de ferro, elevando-a de
2,5 para 5 milhdes de toneladas'®. Mais tarde, entre os anos de 2000 e 2008,
impulsionada pelo crescimento da demanda internacional e pela intensificagdo das
exportagdes, a Samarco ampliou sua capacidade produtiva em aproximadamente
54%, consolidando-se como um dos principais agentes do setor mineral (Marshall,
2017).

Em 2014, com a entrada em operacido da terceira linha de producdo e da
quarta usina de pelotizagdo, a capacidade de producédo foi expandida em 37%,
alcangando 25 milhdes de toneladas de minério de ferro (um crescimento de 15%
em relagdo ao volume registrado em 2013) , mesmo em um contexto de retragao
dos precos. Com isso, a empresa passou a ocupar a décima posicdo entre as
maiores exportadoras do Brasil (ANA, 2016).

Em 2015, ano da ocorréncia do desastre, o complexo minerario da Samarco
era composto por trés minas a céu aberto localizadas no municipio de Mariana
(MG), trés usinas de concentragdo mineral e trés minerodutos responsaveis pelo
transporte da producdo até o litoral capixaba (Wanderley et al., 2016; Marshall,
2017). A infraestrutura incluia ainda trés barragens de rejeitos: Germano, Santarém
e Fundao.

Dentre essas estruturas, a barragem de Fundao desempenhava papel central
no sistema de disposicdo de rejeitos da Samarco, o que torna imprescindivel

compreender suas caracteristicas e o contexto que antecede seu rompimento.

20 Nesse mesmo periodo, houve a construgdo de duas usinas hidrelétricas préprias para garantir o
fornecimento de energia ao empreendimento: a UHE Muniz Freire, com capacidade instalada de 25
MW, localizada no municipio capixaba homénimo, e a UHE Guilman Amorim, com 140 MW, situada
entre os municipios mineiros de Nova Era e Antonio Dias.
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4.2.1. A barragem de Fundao (MG) e o rompimento

Inaugurada em dezembro de 2008, a barragem de Fundao encontrava-se na
bacia do rio Gualaxo do Norte, afluente do rio do Carmo, que desagua no rio Doce.
O processo de licenciamento ambiental da estrutura teve inicio em 2005, quando a
Samarco apresentou o Estudo de Impacto Ambiental e o Relatério de Impacto
Ambiental (EIA/Rima) ao Conselho Estadual de Politica Ambiental de Minas Gerais
(Copam) (Santos; Milanez, 2018).

A proposta de implantagdo da barragem coincidiu com um periodo de
elevagdo expressiva dos pregos internacionais do minério de ferro e esteve
diretamente vinculada a estratégia de expansdo da capacidade produtiva da
empresa (Marshall, 2017; Santos; Milanez, 2018).

Em 2 de janeiro de 2006, a Fundagao Estadual de Meio Ambiente de Minas
Gerais (Feam) concedeu a licenga prévia para a construgdo da barragem, seguida,
em 17 de janeiro de 2007, da emissao de licenga prévia para a extragcao de minério
de ferro. Em 11 de maio do mesmo ano, a Feam aprovou a licenga de instalacao da
estrutura, viabilizando o inicio das obras. A licenca de operagdo da barragem foi
concedida em 22 de setembro de 2008 pelo Copam. Apenas cinco meses apos sua
construcado, em abril de 2009, as atividades foram suspensas em razao da intensa
percolacao no talude de jusante, que ocasionou a abertura de um orificio de cerca
de um metro e o esvaziamento do reservatorio, ainda em fase inicial de enchimento
(Fonte: MPF).

Em julho de 2010, novo incidente ocorreu quando rejeitos arenosos
atravessaram a galeria principal do dique em dire¢ao a jusante, resultando em nova
paralisacdo das operacgdes (Ildem). Nesse interim, dois anos depois, a barragem foi
reestruturada, porém as alteragdes realizadas nao foram testadas nem comunicadas
ao DNPM™'. Em 2013, um novo estudo foi submetido propondo o alteamento da
barragem de Fundado e a unificacdo com a barragem de Germano, com vistas a
criacdo de uma megabarragem capaz de ampliar a area de disposigao de rejeitos.

Em 2013, a Samarco protocolou o pedido de renovagao da licengca de

operagao da barragem , que permaneceu em tramitacéo até a data do rompimento.

21 Ao longo dos anos, a barragem passou por multiplas interrupgbes e intervengbes de engenharia,
incluindo a construgdo de um recuo que nao fazia parte do projeto original e foi executado sem o
devido licenciamento (Poemas, 2015; Marshall, 2017; Castro & Carmo, 2019).



124

Ja em 2014, foi aprovada a licenca ambiental para a expansao do empreendimento,
e, em junho de 2015, o Copam emitiu duas novas licengas que autorizavam o
alteamento e a unificacdo com a barragem de Germano (Poemas, 2015; Marshall,
2017;Santos; Milanez, 2018; Castro & Carmo, 2019).

Segundo Marshall (2017), o processo de licenciamento da barragem foi
acelerado' com o objetivo de aproveitar o boom dos pregos do minério de ferro.
Um estudo técnico, encomendado pelo Conselho Estadual de Politica Ambiental
(COPAM), por intermédio do Ministério Publico, ja havia apontado riscos
significativos de rompimento. Apesar disso, a renovagao da licenga foi autorizada,
desconsiderando os indicios de vulnerabilidade estrutural (Marshall, 2017). Vale
ressaltar que nado havia plano de contingéncia especifico para a barragem de
Fundao (Poemas, 2015; Marshall, 2017; Castro e Carmo, 2019; Lima et al, 2020).

No dia 5 de novembro de 2015, por volta das 15h30, a barragem de Fundé&o
se rompeu, atingindo a barragem de Santarém. A lama que percorreu 55 km no rio
Gualaxo do Norte e desaguou no rio do Carmo, em seguida, percorreu mais 22 km
até o encontro com o rio Doce, alcangando a foz do rio Doce, no distrito de
Regéncia, em Linhares (ES). Ao todo, a lama percorreu cerca de 663 km, liberando
aproximadamente 60 milhdées de metros cubicos de rejeitos de minério e deixando
um rastro de destruicdo ao longo de seu percurso, com severos impactos

ambientais, destruicao de estruturas e perdas humanas (Marshall, 2017).

4.2.2. O Desastre: Uma visao geral

O Glossario da Defesa Civil Nacional define “desastre” como o resultado de
eventos adversos, naturais ou antrépicos, que impactam ecossistemas e causam
danos humanos, materiais e ambientais, além de prejuizos econémicos e sociais
significativos (BRASIL, 1998). O desastre foi considerado um dos maiores desastres
tecnolégicos do Brasil e do mundo (Newland & Chambers, 2018). Sobre isso, vale
reafirmar que rompimentos de barragens resultam, em grande medida, da falta de
controle operacional e de falhas na instrumentacdo e no monitoramento (Duarte,
2008).

122 De acordo com Marshall (2017), de 2008 até 2015 a barragem passou por duas modificagdes,
ambas aprovadas em processos de licenciamento, mas sem a realizagdo de audiéncias publicas.
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Em Minas Gerais, o desastre resultou em 19 mortes e na destruicado de
comunidades inteiras, sobretudo no distrito de Bento Rodrigues, a 35 km do centro
de Mariana (MG), epicentro da tragédia. Além de atingir Paracatu de Baixo e Barra
Longa. Esse evento ocasionou o deslocamento forgado de mais de 1.200 pessoas e
a ruptura de lagos comunitarios, culturais e identitarios.

O desastre provocou impactos econdmicos imediatos e profundos, atingindo
setores fundamentais da economia local e regional, como a agricultura, a pecuaria, a
pesca e o turismo. De acordo com o Laudo Técnico Preliminar do Ibama,
agricultores e pecuaristas sofreram perdas significativas de receita devido a
destruicdo de terras destinadas ao cultivo e a criagdo de gado (IBAMA, 2015). A
perda de safras agricolas foi acentuada pela falta de irrigacdo, decorrente da
contaminagao dos recursos hidricos, o que enfraqueceu a rede de suprimentos
(Idem).

No Espirito Santo, cerca de 1,4 mil pescadores artesanais, cerca de 1.249
registrados, perderam sua renda pela suspensao da pesca em 41 municipios, desde
Mariana até Linhares, agravada pela mortandade e contaminagdo de peixes. Fato
que ilustra a vulnerabilidade de economias locais dependentes de recursos naturais
(IEMA, 2015-2016). A rede de turismo em Regéncia, na foz do rio, também sofreu
enfraquecimento significativo, com a poluigdo das praias e aguas reduzindo o fluxo
de visitantes e impactando negaocios locais dependentes de ecoturismo e atividades

costeiras.

A geracao de energia em usinas hidrelétricas como Candonga, Aimorés e
Mascarenhas foi comprometida, impactando o fornecimento regional. Na regido de
Mariana (MG), a suspensao da licenca ambiental da Samarco, em dezembro de
2015, também impactou a economia, levando a uma queda de 60% no comércio,
bem como perdas de arrecadagdo municipal estimadas em R$ 5 milhdes,

exacerbando o desemprego e a migragao forgcada (ANA, 2016).

Assim, a partir desse panorama inicial, o capitulo seguinte examinara os
desdobramentos politicos mais amplos do caso, com énfase nas dinamicas de poder

sobre a governanga do desastre.



PARTE llI

Atores e Dinamicas da Governancga
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CAPITULO 5.
DINAMICAS DO PODER NA GOVERNANGA DO DESASTRE

A andlise desenvolvida neste capitulo apresenta uma contribuigdo original
desta tese ao aplicar a matriz analitica (elaborada no capitulo 1, p.69) do Modelo
Integrado de Analise da Governanga de Desastres (MIAGD) ao caso da governanga

do desastre que afetou a bacia do rio Doce.

O intuito € examinar a dindmica entre os tipos de poder (estruturado,
pragmatico/ autoridade pratica e de enquadramento), considerando a natureza e a
abrangéncia do desastre, em relacido aos dois atributos da GP e suas condigcbes
capacitadoras, bem como os efeitos associados aos principios de equidade e

responsabilizacdo, que serdao analisados de forma mais detalhada no Capitulo 6.

Vale lembrar que no MIAGD, considero a equidade como associada ao
primeiro atributo da GP, qual seja, a existéncia de multiplas unidades de tomada de
decisdo entrelagadas com certo grau de autonomia, e a respectiva condigao
capacitadora (CC), a diversidade institucional (DI), que sera analisada em relagéo a
sua estrutura (presenga) e funcionalidade (situagdo no contexto do caso). Ja a
responsabilizacdo relaciona-se ao segundo atributo, isto é: Escolhem agir de
maneiras que levem em conta os outros por meio de processos de cooperacgao,
competicao, conflito e resolugdo de conflitos. As CC correspondentes a esse atributo
sdo: sistema abrangente de regras (SAR); interagcdo entre os centros de decisao
(ICD), mecanismos de responsabilizacdo (MR) e mecanismos de cooperagado e
resolugdo de confltos (MCRC), que serdo igualmente avaliados em termos de

estrutura e funcionalidade.

A analise parte de trés periodos distintos da governanga do desastre que
acometeu a bacia do rio Doce: o primeiro corresponde as agdes imediatas, entre 5
de novembro de 2015 e 2 de margo de 2016; o segundo refere-se ao momento
inicial de institucionalizagdo da governanga, marcado pelo TTAC, de 2 de margo de
2016 a 8 de agosto de 2018; e o terceiro abrange o periodo do TAC-Governanga, de
8 de agosto de 2018 a 31 de dezembro de 2022.
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5.1. Agoes imediatas em resposta ao desastre (de 5 de novembro de 2015 a 2
de margo de 2016)

O periodo anterior a assinatura do TTAC corresponde a fase inicial de
enfrentamento a crise imposta pelo desastre. Considera-se, nesta fase, o intervalo
que vai de 5 de novembro de 2015 a 2 de margo de 2016, periodo que inclui a
ocorréncia do desastre e as negociagdes iniciais que culminaram na assinatura do
acordo.

5.1.1. O Poder Estruturado

O poder estruturado se refere ao poder visivel, formalmente inscrito na
legislacdo e nas regras. No caso do desastre que afetou a bacia do rio Doce, o
poder estruturado revela que em casos de desastres tecnoldégicos, no qual se
enquadra o rompimento da barragem, a definigdo das atribuicdes (em termos de
competéncias e distribuicdo de responsabilidades) depende do tipo de
empreendimento envolvido. No caso especifico, que envolve barragens de rejeitos
de mineragao, a PNSB, instituida pela Lei n°® 12.334/2010 (vigente na época do
rompimento), atribuia ao empreendedor a responsabilidade pela manutencdo da
estabilidade da estrutura e pela reparagdo dos danos. Na época a seguranga de
barragens concentrava-se no ambito da Unido, sendo o DNPM, érgéo vinculado ao
MME, responsavel pela fiscalizagédo'?.

Em relacdo a resposta emergencial em casos de desastres, a Politica
Nacional de Protecgéo e Defesa Civil (PNPDEC), instituida pela Lei n® 12.608/2012'%,
estrutura e organiza as agdes de resposta, atribuindo ao Centro Nacional de
Gerenciamento de Riscos e Desastres (CENAD) a responsabilidade de articular as

medidas imediatas em coordenagéo com estados e municipios'®® (ANA, 2016).

23 Vale ressaltar que, em Minas Gerais, a seguranga de barragens ¢ disciplinada pela Lei Estadual n°
23.291/2019 e pelo Decreto Estadual n® 48.078/2020; ja no Espirito Santo, pela Lei Complementar
Estadual n® 912/2019, regulamentada pelo Decreto n° 4.668-R/2020. Todas sdo posteriores ao
rompimento da barragem de Fundé&o.

24O Decreto n° 7.257/2010 regulamenta a Lei n° 12.340/2010, definindo a organizagdo e
funcionamento do SINDEC, bem como os procedimentos e critérios para decretagdo e
reconhecimento oficial de situagées de emergéncia e calamidade publica.

25 A Lei n® 12.340/2010 regulamenta a transferéncia de recursos da Unido para agbes de prevengao,
resposta e recuperagdo em areas atingidas por desastres, estabelecendo competéncias de estados e
municipios e disciplinando o apoio federal em situa¢gdes de emergéncia e calamidade publica. A Lei n°
12.983, de 2 de junho de 2014, alterou a Lei n® 12.340/2010, com o objetivo de reforgar a
responsabilidade dos entes federativos na prevencéo de desastres. A defesa civil é regulamentada
tanto pela Lei n° 12.340/2010, quanto pelas Leis n° 12.608/2012 e n°® 12.983/2014.
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O poder estruturado também evidencia que a Constituicdo Federal, em seu
artigo 225, impde ao Poder Publico o dever de proteger e restaurar o meio ambiente.
Vale lembrar que, os artigos 23 e 24 da CF/88 estabelecem competéncias comuns e
concorrentes entre a Unido, os estados e os municipios no que se refere a protecao

ambiental.

Além disso, a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), instituida pela Lei
n°® 6.938/1981 e recepcionada pela Constituicdo de 1988, estabelece o principio do
poluidor-pagador (art. 14, §1°), segundo o qual o agente causador de danos
ambientais € responsavel por sua reparacéao integral. Esse principio, reforgado pela
Lei n° 9.605/1998 (Lei de Crimes Ambientais), confere aos érgéos integrantes do
Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) a competéncia para autuar,
fiscalizar e exigir a reparagdao dos danos. Especificamente em casos de desastres
tecnolégicos, como o rompimento de barragens, bem como nas situagdes de
poluicado e degradagao ambiental decorrentes de empreendimentos, tais dispositivos

orientam a atuagao administrativa e sancionatoria dos érgaos ambientais.

Nesses casos, a responsabilidade pela fiscalizagao recai sobre 6rgaos como
o IBAMA e o ICMBio (especialmente quando ha impactos sobre Unidades de
Conservagao e perdas de biodiversidade), bem como sobre os 6rgaos ambientais
estaduais e municipais'®. Ademais, o poder estruturado também se expressa nos
arts. 127 (caput) e 129, lll, atribuem ao Ministério Publico “a defesa da ordem
juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”,
cabendo-lhe, assim, promover o inquérito civil e a agao civil publica para a tutela do
patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e

coletivos.

E importante observar que a natureza e a abrangéncia do desastre
determinam a forma como o Poder Estruturado é acionado, definindo quais leis,
normas e atribuigdes de responsabilidade e competéncia entre as instituicdes seréao
mobilizadas. O rompimento da barragem de Funddao (MG) foi classificado como
desastre de nivel |V, identificado como um “desastre de muito grande porte” (IBAMA,

2015). Tal classificacao refere-se a eventos cujos danos aos sistemas humano e

126 O Capitulo 3 apresenta a Politica Nacional do Meio Ambiente e a criagdo dos 6rgaos ambientais. O
Anexo 5 detalha as competéncias especificas dos érgdos ambientais federais, estaduais e municipais
mencionados.
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ambiental alcangaram proporcdes excepcionais. De acordo com o Centro Nacional
de Gerenciamento de Riscos e Desastres (CENAD), nenhum registro de acidentes
em barragens e pilhas de rejeitos no Brasil se equipara, em extensao de danos, ao
ocorrido na bacia do rio Doce (ANA, 2016). Os efeitos da tragédia transcenderam
fronteiras, alcangcando toda a bacia hidrografica do rio Doce, envolvendo
simultaneamente a Unido, os estados de Minas Gerais e Espirito Santo e 40
municipios'?” (IBAMA, 2015).

Vale ressaltar que, apesar do historico de desastres socioambientais no
pais'® (Valencio, 2004; 2009; 2014), na época do ocorrido ndo havia um plano
emergencial estruturado nem uma diretriz especifica capaz de lidar com um desastre
de tamanha magnitude (Bertotti e Graciano, 2024; Zhouri et al., 2016; Zorzal, 2022).

Diante disso, observou-se que a resposta ao desastre foi, inicialmente,
orientada pelas normas previstas na legislagdo ambiental, que definiram os centros
de decisdo e a distribuicdo de responsabilidades e competéncias entre os 6rgaos
ambientais federais e estaduais (dos estados afetados, ou seja Minas Gerais e ES).

Nesse sentido, a natureza e a abrangéncia do desastre determinaram quais
regras e quais atores seriam mobilizados no @mbito do poder estruturado, bem como
o tipo de interagdao™® ( em termos de: cooperagdo, conflitos e mecanismos de
resolugcao de conflitos) estabelecida entre os centros de decisdo que compartilham
competéncias e responsabilidades entre os 6érgaos nos locais afetados pelo desastre
( Unido, estados de MG e ES e municipios afetados). Assim sendo, em termos
analiticos, e conforme a proposta do MIAGD, observa-se que a natureza e a
abrangéncia do desastre orientaram a definicdo dos componentes que constituem o
primeiro atributo da governanca do desastre, ou seja, a definicdo de atores e regras.
Também influenciaram o segundo atributo, referente ao tipo de interagdo entre os

centros de decisao.

27 De acordo com o relatério do IBAMA (2015), o desastre atingiu diretamente o municipio de
Mariana, bem como outros municipios ao longo da bacia do rio Doce, entre os quais: Barra Longa,
Sao Domingos do Prata, Ponte Nova, Rio Doce, Sem-Peixe, Santa Cruz do Escalvado, Dionisio,
Marliéria, Sdo José do Goiabal, Rio Casca, Timéteo, Santana do Paraiso, Ipatinga, Sdo Pedro dos
Ferros, Belo Oriente, Ipaba, Pingo-d’Agua, Cérrego Novo, Naque, Bom Jesus do Galho, Bugre,
Periquito, lapu, Caratinga, Sobralia, Fernandes Tourinho, Alpercata, Governador Valadares,
Tumiritinga, Galiléia, Conselheiro Pena, Santa Rita do ltueto, Resplendor, ltueta, Aimorés, Baixo
Guandu, Colatina, Marilandia e Linhares.

128 Detalhado no capitulo 3.
2% A interagdo, nesse sentido, se refere as definicbes presentes em leis normas contidas na
Constituicao e, sobretudo, na PNMA
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As proximas subsecdes analisam a presencga estrutural das condicdes
capacitadoras desses atributos e, ou seja, verifica se 0 poder estruturado possibilita
e contempla essas condi¢cbes. Assim, as subsecbes 5.1.1.1 e 5.1.1.2 abordam,
respectivamente: (1) as condi¢des capacitadoras referentes ao primeiro atributo, que
se refere a Diversidade Institucional (Dl); e (2) as condigdes capacitadoras
associadas ao segundo atributo, ou seja: Sistema Abrangente de Regras (SAR),
Interagao entre Centros de Governanga (ICD), Mecanismos de Responsabilizagcao

(MR) e Mecanismos de Cooperagao e Resolugéao de Conflitos (MCRC).
5.1.1.1. Sobre o primeiro atributo

No campo da governanga policéntrica, o primeiro atributo se refere a
presenca de multiplas unidades de tomada de decisao entrelagadas com certo grau
de autonomia. A diversidade institucional (DI) € uma condi¢cdo capacitadora desse
atributo, que se refere a coexisténcia de diferentes tipos de regras, arranjos e
unidades de decisédo atuando sobre um mesmo problema coletivo (Carlisle e Gruby,
2017; Biddle e Baehler, 2019). No caso em analise, o poder estruturado evidencia
que a CF/88 distribui responsabilidades e competéncias entre diferentes niveis e

jurisdi¢cdes, no ambito da governanga ambiental.

Nesse sentido, observou-se que devido a natureza e a abrangéncia do
desastre diversos atores e regras foram acionadas™. Em ambito federal,
destacaram-se: o CENAD; o entdo Ministério da Integracdo Nacional (MIN),
atualmente Ministério do Desenvolvimento Regional (MIDR), responsavel pela
coordenacao da Politica Nacional de Ordenamento Territorial; acionado em virtude
dos impactos sobre a bacia hidrografica do rio Doce, que € considerada uma
unidade de planejamento e gestao territorial. O Ministério de Minas e Energia (MME)
e o0 Departamento Nacional de Produgdo Mineral (DNPM), érgéo encarregado da
fiscalizagdo da barragem. O Ministério do Meio Ambiente (MMA), o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e o
Instituto Chico Mendes de Conservagcao da Biodiversidade (ICMBio) foram

igualmente mobilizados, em razdo da amplitude dos impactos socioambientais, o

%0 Para informagbes detalhadas sobre os 6rgdos mencionados e suas respectivas competéncias,
recomenda-se a consulta ao Anexo 5, que apresenta o Quadro de identificagdo dos atores que
compdem os centros de decisdo na fase de agcbes imediatas (5 de novembro de 2015 a 2 de margo
de 2016).
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que exigiu também a mobilizacdo de legislagdes especificas, como a Lei n°
11.516/2007™",, que regula a protegdo das Unidades de Conservagdo, o Cadigo
Florestal (Lei n°® 12.651/2012) e a Lei da Mata Atlantica (Lei n° 11.428/2006).A
Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA) foi acionada por
compartilhar competéncias sobre a governanga das aguas na bacia do rio Doce,
conforme discutido no Capitulo 4, e também em razdo do rompimento da Barragem
de Santarém, classificada como barragem de &agua e, portanto, assim de
responsabilidade de fiscalizagdo da agéncia. Considerando que a bacia do rio Doce
abrange terras indigenas, a Fundacdo Nacional dos Povos Indigenas (FUNAI)
também foi envolvida, conforme o artigo 231 da Constituicdo Federal de 1988 e o
Estatuto do Indio (Lei n°® 6.001/1973), garantindo a atencdo aos direitos desses

povos no contexto do desastre.

Em nivel estadual, em Minas Gerais, destacam-se: a Secretaria de Estado de
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SEMAD), a Fundagao Estadual do
Meio Ambiente (FEAM), o Conselho Estadual de Politica Ambiental (COPAM),
orgaos responsaveis pelo licenciamento da barragem e pela fiscalizagao
ambiental™? . Além disso, tais instancias, juntamente com o Instituto Mineiro de
Gestdo das Aguas (IGAM)'®, também compartiham competéncias sobre a

governanga das aguas na bacia do rio Doce (ver capitulo 4).

O IGAM compartilha responsabilidades com a Unido e com o Estado do
Espirito Santo na governanga das aguas da bacia do rio Doce (ver Capitulo 4). O
Instituto Estadual de Florestas (IEF) e o COPAM exercem fungbes complementares
de regulagédo e controle ambiental. Ja a Secretaria de Estado de Desenvolvimento
Regional, Politica Urbana e Gestao Metropolitana (SEDRU) foi mobilizada em razao

de sua competéncia sobre o Sistema Estadual de Defesa Civil, conforme previsto na

31 A Lei n°® 11.516/2007, além de instituir o ICMBio, fixa suas competéncias, que tem, poder de policia
ambiental nas unidades de conservacao federais , organiza sua estrutura e prevé a atuagao conjunta
com o IBAMA.

32 No Estado de Minas Gerais, ainda nio estava em vigor a Lei n® 21.972/2016, que viria a consolidar
parametros estaduais de licenciamento ambiental. Em 2015, também tramitava na Assembleia
Legislativa de Minas Gerais o Projeto de Lei n® 2.946/2015, cujo objetivo era estabelecer diretrizes
estaduais para o licenciamento ambiental, mas ainda n&o havia sido implementado.

133 A gestdo dos recursos hidricos em Minas Gerais ¢ de competéncia do IGAM conforme
estabelecido pela Lei Federal n° 9.433/1997 (Lei das Aguas) e pela Lei Estadual n°® 13.199/1999, que
Ihe atribuem a fiscalizagdo dos corpos hidricos inseridos no territério mineiro.
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Lei Estadual n°® 18.195/2009 e no Decreto n® 45.960/2012. O IEF'** e o COPAM
exercem fungdes complementares de regulagdo. A Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Regional, Politica Urbana e Gestao Metropolitana (SEDRU), foi
mobilizada pela competéncia sobre o Sistema Estadual de Defesa Civil, conforme
previsto na Lei Estadual n® 18.195/2009 e no Decreto n°® 45.960/2012.

Em nivel estadual, no Espirito Santo, os principais 6érgaos acionados foram o
Instituto Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos (IEMA), responsavel pelo
licenciamento e fiscalizagdo ambiental, a Secretaria de Estado de Meio Ambiente e
Recursos Hidricos (SEAMA), encarregada da formulagao de politicas publicas para
meio ambiente e recursos hidricos, e a Agéncia Estadual de Recursos Hidricos
(AGERH), incumbida da execucao da Politica Estadual de Recursos Hidricos e da
regulacéo do uso dos recursos hidricos estaduais. Além de suas competéncias em
licenciamento e fiscalizagdo ambiental, esses oOrgdos compartilham
responsabilidades com a Unido e com o Estado de Minas Gerais na governanga das
aguas da bacia do rio Doce, destacando-se, nesse aspecto, a atuagao da AGERH

(ver Capitulo 4).

No ambito juridico, o Ministério Publico Federal (MPF), os Ministérios Publicos
Estaduais de Minas Gerais (MPMG) e do Espirito Santo (MPES), bem como suas
respectivas Defensorias Publicas, foram mobilizados com base nos arts. 127 e 134
da Constituicdo Federal. As Procuradorias-Gerais do Estado de Minas Gerais e do
Espirito Santo (PGEs), responsaveis pela representacgdo judicial e pela consultoria
juridica dos respectivos entes federativos, atuam conforme previsto no art. 132 da
Constituigao. Ja a Advocacia-Geral da Unido (AGU) é responsavel por representar a

Unido, nos termos do art. 131 da Carta Constitucional.

Em nivel de bacia, o CBH-Doce € acionado pela lei das aguas. Segundo
Andretta Junior (2020), a Lei n° 9.433/1997 atribui ao comité de bacia a
competéncia de “arbitrar, em primeira instancia administrativa, os conflitos
relacionados aos recursos hidricos” (p. 80). No nivel local, o art. 30 da CF/88,
confere competéncia aos municipios para legislar sobre assuntos de interesse local

e suplementar a legislagao federal e estadual.

3 O IEF ¢ o orgado responsavel pela protegdo da biodiversidade, conforme previsto no Codigo
Florestal (Lei n® 12.651/2012) e na politica florestal estadual (Lei n°® 20.922/2013).
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As responsaveis pela degradagdo (Samarco, Vale e BHP Billiton), s&o
acionadas pelo principio do poluidor-pagador (art. 14, §1°, da Lei n® 6.938/1981) e,
pelo art. 225 da CF/88, que consagra a responsabilidade objetiva e integral pela

reparacao dos danos ambientais.

Assim, o poder estruturado evidencia a presenca normativa do
compartilhamento de responsabilidades e competéncias entre os diferentes niveis
federativos, evidenciando assim, a presencga da diversidade institucional. Contudo,
embora apresente caracteristicas de policentricidade, nota-se uma tendéncia a
verticalizacdo das decisdes, uma vez que a maior parte das instituicbes envolvidas
se concentra predominantemente na legislagdo ambiental, e sobretudo no &mbito da
Unido e dos Estados. Sobre isso, observa-se que, na época do desastre, a

segurancga das barragens era de responsabilidade exclusiva da esfera federal.

Ademais, vale ressaltar, conforme discutido no capitulo 3, que o pacto
federativo ambiental, previsto na LC n° 140/2011, embora concebido para reduzir
conflitos de competéncia, pode resultar em decisées top-down (Linck; lanoni, 2022),
comprometendo a capacidade de auto-organizagdo. Soma-se a esse contexto, a
auséncia de uma politica capaz de responder de maneira integrada os danos
ambientais e sociais provocados pelo desastre, demonstrando fragilidade
institucional, o que, por sua vez, levou a criagao de novas regras alternativas para o
enfrentamento do desastre a longo prazo. Fato que culminou no arranjo criado pelo
TTAC.

5.1.1.2. Sobre o segundo atributo

O poder estruturado, expresso na CF/88, estabelece um sistema abrangente
de regras (SAR) que determina a cooperacgao federativa, possibilitando interagdes
verticais e horizontais entre os centros de deciséo (ICD). Permitindo assim a criagéo

de espacos de participacao e deliberagao.

No que se refere aos mecanismos de responsabilizacdo (MR), o art. 225
impde o dever de preservagao e de recuperagao de areas degradadas, bem como a
responsabilizacdo civil, administrativa e penal de infratores. Vale ressaltar que o art.

5°, LXXIII, legitima a ag&o popular em defesa do meio ambiente.
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A Lei n° 6.938/1981 (que institucionaliza a PNMA), em seu art. 14, §1°,
consolida a responsabilizagdo objetiva por danos ambientais, enquanto a Lei de
Crimes Ambientais (Lei n° 9.605/1998) disciplina as infracbes penais e

administrativas aplicaveis aos degradadores.

Nesse sentido, no que se refere aos Mecanismos de Cooperagao e
Resolugdo de Conflitos (MCRC), a Lei da Acao Civil Publica (LACP, Lei n°
7.347/1985) confere, em seu art. 5°, legitimidade a Unido, Estados, Distrito Federal,
Municipios, autarquias, Ministério Publico e associacbes para a propositura de
ACPs, e 0 §6° admite Termos de Ajustamento de Conduta (TACs) como instrumento
extrajudicial, conforme inserido pela Lei n® 8.078/1990 (Leite, 2022; Tesheiner,
2014).

Diante desse panorama, observa-se que o poder estruturado evidencia a
presenga das condi¢cdes capacitadoras do atributo 2, ou seja, SAR, ICD, MR e

MCRC estao formalmente presentes.

Entretanto, a presenga normativa desses dispositivos ndo garante, por si so,
sua efetividade. Como observa Antunes (2015), “todas as intervengdes sobre o meio
ambiente implicam opg¢des entre possibilidades diversas, privilegiando este ou
aquele aspecto, conforme uma tomada de decisdo, em grande parte
discricionaria”® (Antunes, 2015 apud Andretta Janior, 2020, p. 80). Essa dimensé&o
discricionaria das normas ambientais, ainda que formalmente estruturadas, estao

sujeitas a interpretagdes e escolhas politicas que afetam sua aplicagao pratica.

Desse modo, embora a Constituicdo Federal de 1988 assegure a legitimidade
da participagao de diferentes atores, o que poderia sugerir um compartiihamento
mais equitativo de poder, é necessario compreender como esses dispositivos
funcionaram na pratica. Isso porque a distribuicdo formal de competéncias nao
corresponde, necessariamente, a efetiva distribuicdo de poder (Carlisle e Gruby,
2017). Nas secdes seguintes, essa dinamica sera examinada com o objetivo de
identificar como o poder estruturado se manifesta e se transforma por meio da

autoridade na pratica e do poder de enquadramento.

35 Nesse trecho o autor faz referéncia a Resolug&o n° 237/97 do CONAMA.
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5.1.2. O Poder Pragmatico (Autoridade Pratica)

O poder pragmatico evidenciou que, na pratica, apdés o desastre, diversos
atores se mobilizaram no enfrentamento inicial dos impactos, entre eles: a Unido, os
governos dos Estados de Minas Gerais e do Espirito Santo, os municipios atingidos,
as instituigbes de justica (DPU, DPMG, DPES, MPF/MG, MPF/ES, MPT/MG,
MPT/ES, MPES), o Comité da Bacia Hidrografica do Rio Doce (CBH-Doce),
organizagbes da sociedade civil, movimentos sociais, os préprios atingidos e as

empresas envolvidas (ver Zorzal, 2022).

A atuacdo desses atores manifestou-se de duas formas distintas. Nos vinte e
quatro primeiros dias subsequentes ao rompimento, cada centro de decisdo buscou
construir suas proprias estratégias para responder a crise. Conforme observa Zorzal
(2022), tais iniciativas ocorreram de forma sobreposta. Entretanto, observou-se que,
a partir de 30 de novembro de 2015, com o ajuizamento de uma ACP conjunta pela
Unido e pelos Estados de Minas Gerais e Espirito Santo, deu-se inicio a um
processo de cooperagao, bem como de centralizagdo das decisbes do processo de
reparagdo no ambito desses centros. Tal constatagdo sera melhor elucidada na
analise a seguir sobre as primeiras medidas adotadas, as quais revelam o modo
como o poder pragmatico orientou as agdes e decisdes subsequentes, culminando

na assinatura do Termo de Transacgao e de Ajustamento de Conduta (TTAC).

As acgdes imediatas tiveram como objetivos centrais a mitigagado dos impactos

socioambientais e a responsabilizagdo das mineradoras'®

. Assim, logo apos o
rompimento da barragem, em 5 de novembro de 2015, o Estado de Minas Gerais,
I6cus da tragédia, mobilizou-se em torno de dois objetivos centrais: conter os danos
ambientais mais urgentes e garantir respostas sociais imediatas para lidar com as
perdas humanas e materiais. Essa mobilizag&o inicial, marcada pela urgéncia e pela
auséncia de precedentes institucionais, foi descrita em entrevista por uma gestora
estadual:

Como nunca houve uma tragédia dessa, o Estado ndo tinha pernas pra atender

aquela demanda. Entao, obviamente, a gente ndo podia absorver uma demanda que

nado tinhamos pernas (...) Nos ficamos 15 dias reverberando aquela lama indo e se
arrastando. A gente precisou estancar o meio ambiente primeiro pra depois respirar e

% Essas agbes serdo descritas com mais detalhes na segéo seguinte, referente ao segundo atributo,
onde aborda-se as regras, a interacdo entre os centros de decisdo e 0s mecanismos de
responsabilizacdo e resolucao de conflitos.
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ver como ia ser a questao social. Ai o Estado comegou a mobilizar: CRAS, escolas,
hospitais, creches, como forma de absorver toda aquela demanda que, de um dia pra
noite, era X e depois passou a ser 300 X. Foi pensando nessa légica de agir com
imediaticidade, mas também a médio e longo prazo. Que nao tinha como absorver
uma demanda dessa achando que ia ser coisa de um més, que nao seria. Fizemos
varias reunides pra discutir isso: plano de trabalho, demanda extra (...) Era novo pra
todo mundo. N&o tinha como mensurar: “Vamos precisar de mais tantos psicélogos,
tantos médicos. A demanda agora vai ser X”. Passou a ser tudo muito dificil pra gente
nessa parte do pods-desastre. Acho que foi uma mobilizagdo geral do Estado.
Questdes de assisténcia social, saude, educagao, infraestrutura, tudo foi mobilizado
de pronto pra ver o que dava pra salvar, o que tinha que fazer, o que tinha que
atender imediatamente. (Entrevista 12, Poder Publico Estadual /MG).

Esse relato evidencia os desafios perante a magnitude dos impactos.
Observa-se que, nesse primeiro momento, a prioridade recaiu sobre a contencao
ambiental e o atendimento imediato as necessidades basicas da populacdo. Nesse
sentido, em nivel local, os efeitos imediatos do desastre sobre o cotidiano revelam a
sensacado de impoténcia vivenciada pela populacido, como demonstra o trecho a

seguir:

[...] a nossa cidade aqui, fica em relagdo ao rio. Fica a cento e poucos
quildmetros de Mariana. Inclusive, o Rio Doce comega aqui em Rio Doce. O rio da
nome a cidade. Porque é onde tem a juncgdo do rio Carmo, que é esse que vem de
Mariana, 1a de onde houve o desastre, com o rio Piranga, que vem da regido aqui de
Ponte Nova.Quando houve o desastre, jamais a gente imaginou que chegaria a
propor¢ao que chegou, e até hoje a gente se surpreende com o que vem
acontecendo. N6s, enquanto Defesa Civil, nos mobilizamos assim que soubemos. No
dia seguinte, que a lama tava chegando, aquela lamina de, ndo era agua, € uma
I&mina mesmo, aquele laminado. O rio se transformou numa lamina, uma lamina até
reluzente ao sol, assim, uma coisa pastosa. E os animais morrendo tudo. E a gente
foi pra beira do rio, mas naquela inércia. O que que vocé ia fazer? Nao tinha o que
fazer. (Entrevista 14, Atingidos/MG).

Diferente do cenario em Minas Gerais, onde os efeitos foram imediatos, no
Espirito Santo as dimensbes do impacto do desastre sobre o territério eram
consideradas incertas. Nesse contexto, diante da noticia do rompimento da
barragem, ainda no dia 5 de novembro de 2015, o entdo governador, Paulo César
Hartung Gomes, reuniu técnicos e funcionarios dos érgaos ambientais do estado,
para discutir um plano de acdes emergenciais, conforme o relato do diretor técnico
do IEMA.

No belo dia 5 de novembro, por volta das 16h30, eu recebo uma ligagdo do
governador do Estado para ir para o Palacio. Nunca tinha recebido. E, na época, eu
nao tava em cargo de lideranga. Chegando 14, a gente foi informado que teve o
rompimento da barragem de Fundao. E, até entdo, a gente nao tinha percebido se
isso ia chegar aqui ou ndo, né? A primeira visdo era: a gente vai ter alguma agéo
direta? Os mineiros estao precisando de ajuda? E ai, quando a gente conseguiu, por
volta de 19h30, ter uma nocgao de qual era o tamanho do rompimento e o que aquilo
significava, a gente comecgou a tragar um plano emergencial de enfrentamento ao
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que, entdo, a gente estava chamando de crise ambiental (Entrevista 09, Poder
Publico/ ES).

O relato evidencia a rapidez da mobilizacdo estadual, mas ao mesmo tempo
revela um cenario marcado pela surpresa e pela desorientagdo’™’. A entrevista a
seguir expressa bem essa percepgao:

Todo mundo foi surpreendido pela lama, nem as pessoas esperavam, portanto, nem
0S municipios, nem os 6rgdos de governo se organizaram para isso. E nem as
instituicbes estavam aptas e preparadas para atender aquela demanda enorme. Nem
instituicdo de justica, nem ninguém, ninguém estava esperando a lama, até porque a

coisa aconteceu la em Minas. Até entender que o negdcio ia chegar aqui, que ia
afetar de forma que chegou e o quanto chegou...” (Entrevista 01, ATI e Ativista).

Observa-se que, tanto em Minas Gerais quanto no Espirito Santo, as acdes
iniciais foram marcadas pela auséncia de protocolos claros e por um cenario de
incerteza em relagdo aos efeitos do desastre, sobretudo no Espirito Santo. Ainda
assim, a magnitude da tragédia impulsionou uma mobilizagdo imediata do poder
publico em ambos estados, que, ja nos primeiros dias, passaram a adotar medidas

emergenciais e a delinear estratégias de resposta.

Em Minas Gerais, no dia 06 de novembro de 2015, a SEMAD ordenou a
suspensao das atividades da Samarco. Na mesma data o MPMG entrou com uma
acao cautelar para bloquear 300 milhdes de reais da empresa para garantir o

pagamento das indenizagoes.

No dia 08 de novembro, o governo capixaba organizou uma reunido com
liderangas comunitarias das regides que seriam possivelmente afetadas. Para isso,
o governador do Estado mobilizou agentes do governo para estabelecer contato com
liderangas locais, especialmente pescadores, como pode ser visto no trecho da

entrevista a sequir:

No dia 8 de novembro [2015], o governo do Estado, preocupado com a situagéo,
queria deixar uma resposta para aquelas pessoas que sobreviviam do Rio Doce aqui,
para dizer que o governo estaria a disposi¢cdo caso necessitassem de alguma coisa.
E ai, ele procurou uma ex-deputada que trabalhava no desenvolvimento. Ela vivia
muito no meio dos pescadores e tudo. Ai, ela me perguntou se havia possibilidade de
eu convocar esse pessoal para ter uma reunido com o governo. Nao tinha chegado o
rejeito ainda. Ai, eu liguei, entrei em contato com todas as liderangas do Estado.
Liguei pro pessoal do Norte, de Baixo Guandu até Linhares, Concei¢do da Barra, Sdo
Mateus, Povoagao e Linhares, para serem solidarios com o pessoal também, para
estar conversando e dialogando sobre a situagado. Porque era assustador da forma

37 Essa sensacgéo de surpresa foi mencionada por todos os interlocutores do ES, tanto pelos
atingidos, como pelos membros do poder publico.
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que eles falaram que estava descendo aquele rejeito, né? (Entrevista 02, Atingidos/
ES).

No dia 9 de novembro de 2015, o MPF, em conjunto com o MPES, ajuizou
uma acao cautelar com pedido de liminar'® para preservar registros e evidéncias
para garantir a responsabilizagdo sobre os danos na porgao capixaba do rio Doce.
Como consequéncia, a decisao judicial determinou que a Samarco disponibilizasse
um helicoptero para sobrevoar a porgdo do Rio Doce no ES. Coube ao lema'®

realizar o monitoramento necessario da area impactada.

O Espirito Santo deu inicio, no dia 10 de novembro, as agdes de mapeamento
de areas de risco no territorio capixaba (principalmente em localidades como: Baixo
Guandu, Colatina, Linhares Sede e Regéncia), monitoramento da qualidade da agua
e dos sedimentos do Rio Doce, além do resgate de peixes e de outras espécies
aquaticas que poderiam ser atingidas pela lama téxica. No mesmo dia, em Minas
Gerais, o promotor da Comarca de Mariana, juntamente com membros da
Coordenadoria de Inclusdo e Mobilizagao Sociais (CIMOS) e do Centro de Apoio
Operacional das Promotorias de Justica de Direitos Humanos (CAO-DH), ajuizaram
a ACP n.° 0400.15.000307-9, fundamentada em dois inquéritos civis. O primeiro, de
n.° 0400.15.000306-1, visava garantir a indenizagdo coletiva das vitimas pelos
prejuizos materiais e morais sofridos, além de assegurar a reconstrugcao das
comunidades destruidas, a restauracao de seus vinculos sociais e comunitarios e a
reativagcdo econémica, de modo a promover reparagao integral. Ja o segundo, de n.°
0400.15.000307-9, buscava resguardar direitos assistenciais emergenciais ou
provisorios das vitimas, com destaque para a concessao de auxilio financeiro e a
garantia do direito a moradia adequada (Comarca de Mariana, 2015, p. 10). Vale a

pena destacar que no dia seguinte a essa ac¢éao, o Juiz do forum de Mariana liberou

%8 Essa iniciativa visava inquirir a Samarco Mineragdo S.A. e érgéos publicos do Espirito Santo ,
especificamente, o Instituto Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos (lema), o Servigo
Colatinense de Meio Ambiente e Saneamento Ambiental (Sanear) e o Servico Autdbnomo de Agua e
Esgoto de Baixo Guandu (SAAE), a implementarem medidas urgentes para assegurar a produgao e
conservagdo de provas indispensaveis a reparagdo dos danos ambientais e morais coletivos
causados no estado pelo desastre. O descumprimento da liminar geraria uma multa diaria de R$
50.000 por hora de atraso no fornecimento do helicéptero.

3% Coube ao lema, em colaboragéo com o Sanear e o SAAE, a responsabilidade de efetuar a coleta
de amostras de agua do Rio Doce em momentos anteriores, durante e posteriores a passagem da
onda de lama, para submeté-las a analises laboratoriais detalhadas.
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o bloqueio dos 300 milhdes de reais das contas da Samarco para o pagamento das

indenizagdes, compra dos terrenos e gastos com as despesas dos atingidos.

Sete dias apos a tragédia, em 12 de novembro de 2015, ocorreram dois fatos
relevantes. O primeiro refere-se ao MPF ter atribuido as empresas Vale S.A. e BHP
Billiton, juntamente com a Samarco, a responsabilidade pelo rompimento da
barragem de Funddo. Na avaliagdo do 6rgdo, as companhias agiram com
negligéncia na prevengao do desastre, assim como deixaram de prestar socorro as
vitimas. Ja o segundo corresponde a declaracao oficial da entdo presidente Dilma
Rousseff, que igualmente responsabilizou as empresas pelo rompimento das
barragens de Fundado e Santarém, e como resposta institucional instituiu o Comité

de Gestao e Avaliacio da Crise.

Esse comité tinha as seguintes atribuicbes: coordenar as acgdes de
enfrentamento, monitorar as demandas da populacdo atingida, acompanhar os
processos de recuperagdo ambiental e articular a atuacdo dos diferentes 6rgaos
envolvidos. Conforme o artigo 2° do Decreto, era composto por representantes da
Casa Civil da Presidéncia da Republica, que o coordenava, bem como dos
Ministérios da Integracdo Nacional, da Justica, da Defesa, de Minas e Energia, do
Meio Ambiente, da Cultura e da Advocacia-Geral da Unido, com possibilidade de
participacdo de outros 6rgaos federais, dos governos de Minas Gerais e Espirito

Santo, e dos Ministérios Publicos Estaduais e Federal (Brasil, 2015).

No ambito estadual, o governo do Espirito Santo criou, em 13 de novembro
de 2015, por meio do Decreto n°® 3.896-R, o Comité Gestor da Crise Ambiental na
Bacia do Rio Doce (CGCA/Rio Doce), vinculado a SEAMA. Sua finalidade era atuar
como forga-tarefa para integrar as acbes emergenciais em cooperagcdo com entes
municipais, estaduais e federais. O comité contou com a participacdo da Secretaria
de Estado da Agricultura, Abastecimento, Aquicultura e Pesca, do Corpo de
Bombeiros Militar, do Batalhdo de Policia Ambiental, do lema, da AGERH e da

Procuradoria-Geral do Estado.

O MPF na figura do entdo procurador-geral da Republica Rodrigo Janot
instituiu, por meio da Portaria PGR/MPF n° 953, de 13 de novembro de 2015 a

Forga-Tarefa Rio Doce. Com isso, o0 MPF e o MPMG iniciaram uma investigagao
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conjunta sobre o rompimento da barragem. Na ocasiéo, o procurador da Republica
responsavel pelo inquérito em Minas Gerais, estabeleceu o prazo de 72 horas para
que a Samarco apresentasse um plano de contingéncia dos rejeitos e medidas para

recuperagao dos danos causados (Fonte: MPF).

Nessa época, o abastecimento de agua nos municipios que dependiam
diretamente do rio Doce e de seus afluentes foi interrompido. Em Governador
Valadares (MG), cerca de 260 mil pessoas ficaram sem acesso a agua potavel, e em
Colatina (ES), aproximadamente 112 mil habitantes foram afetados. Como resposta,
diversos governos municipais ajuizaram ACPs contra as empresas'*’, bem como
buscaram a mediacao, por meio de TACs (Zorzal, 2022). Além disso, as defensorias
publicas (DPU, DPMG e DPES) e os Ministérios Publicos (MPF/MG, MPF/ES,
MPT/MG, MPT/ES e MPES) também propuseram ACPs conjuntas e medidas

cautelares.

Paralelamente, ocorreram intensos protestos e manifestagdes publicas. Para
Carlos (2022): "o direito ao reconhecimento como atingido foi reivindicado pela
sociedade civil por meio de taticas, estratégias e performances"(Carlos, 2022,
p.232). Um episddio emblematico foi a interdigdo da ferrovia Vitoria-Minas, em 12 de
novembro de 2015, liderada pelo entdo prefeito de Baixo Guandu, Neto Barros™,
que bloqueou a passagem com cinco tratores e um caminh&o, exigindo providéncias

imediatas das empresas diante dos prejuizos ocasionados.

Nesse interim, o MPF e o MPT negociam com as mineradoras o Termo de
Compromisso Socioambiental Preliminar (TCSP) com o objetivo de garantir as
medidas emergenciais. Foram firmados dois TCSP, um entre o MPF, o MPT e o
MPT-ES e a empresa Samarco Mineragao S/A, assinado no dia 15 de novembro de
2015 e o outro entre o MPF e o MP-MG e a Samarco Mineracido S/A, firmado no dia
16 de novembro de 2015. O primeiro acordo firmado com o MPT e com o MPES
visava proteger os direitos das populagdes e trabalhadores afetados no Espirito
Santo, através da preservacao de provas para futuras reparagoes e adotar medidas

emergenciais para reduzir os impactos socioambientais. A empresa teve 48 horas

%0 De acordo por Zorzal (2022) havia mais de cem processos judiciais em tramite sobre o desastre.
Apenas um ano apés o rompimento da barragem, esse numero ultrapassava 35 mil agdes, das quais
cerca de 17.950 foram ajuizadas no Espirito Santo (Idem).

1 Fonte: A tribuna. Prefeito bloqueia ferrovia com tratores em Baixo Guandu 13 de novembro de
2015.
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para apresentar um plano emergencial de contengcdo e mitigacdo dos danos nos
municipios de municipios de Baixo Guandu, Colatina, Marilandia e Linhares,

incluindo o resgate e realocagao da fauna.

O termo estabeleceu a obrigacdo de garantir o fornecimento minimo de 40
litros de agua por habitante/dia, com revisédo prevista para 20 de novembro, além da
entrega imediata de dois litros de agua potavel por pessoa/dia em caso de
suspensao da captagdo. Também determinou que a Samarco -contratasse
laboratérios certificados pelo Inmetro para monitorar a qualidade da agua, bem como
a elaborar um plano de comunicagao social voltado as comunidades afetadas. Para
fiscalizar a execucdo das medidas, foi criada uma comissdo de acompanhamento
composta por representantes do MPF, MPES, MPT, CBH-Doce, prefeituras, Defesa
Civil, Gabinete de Gestao Integrada, lema, Ibama e da préopria Samarco.

Ja o segundo acordo, determinava uma caugdo socioambiental de R$ 1
bilhdo para financiar medidas emergenciais de prevencgao, mitigagao, reparagao ou
compensacao dos danos causados em Minas Gerais. O acordo estabelecia que os
gastos deveriam ser auditados por uma empresa independente escolhida pelo MPF
e MPMG. Ademais, a Samarco deveria apresentar laudos mensais comprovando
que os recursos estavam sendo utilizados exclusivamente nessas agdes. Sobre isso,
€ importante destacar a forma como o segundo o relatério da forga-tarefa do

MP-MG, se refere ao termo:

[...] Termo de Compromisso Preliminar com a empresa Samarco Mineragao
S.A, no qual fixou-se a quantia minima (e ndo exaustiva) de um bilhdo de reais, a
serem gastos, exclusivamente, em medidas emergenciais decorrentes do
rompimento da barragem de Fund&o. Ressalte-se que, até outubro de 2016, todas as
medidas ambientais até entdo implementadas pela Samarco Mineragdo S.A. foram
custeadas com lastro nos valores garantidos pelo referido Termo de Compromisso,
conforme constatado em relatério de auditoria externa emitido pela empresa Ernest &
Young, o que denota a absoluta importancia e efetividade de tal documento para
garantir o minimo de providéncias em prol das comunidades e do meio ambiente
(MPMG, 2016, relatorio da forca tarefa, p. 9).

Ainda no ambito do TCSP, a partir de 17 de novembro de 2015, o MPMG
passou a promover reunides semanais com a Samarco e a Comissdo dos
Moradores de Mariana para tratar da transferéncia das familias de hotéis para casas
alugadas e da definicdo de valores indenizatérios. A assinatura desses termos nao
era um impeditivo a adog¢ao de outras medidas judiciais ou extrajudiciais para apurar

irregularidades, uma vez que havia inquéritos civis instaurados para avaliar a
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extensdo dos danos causados pelo desastre (ver o Termo de C. Socioambiental,
MPF, 2016).

A pluma de rejeitos chegou ao Espirito Santo em 16 de novembro de 2015.
Nessa mesma data foi criado o Férum Capixaba em Defesa da Bacia do Rio Doce.
O Forum emergiu como um espago plural e democratico, reunindo quase oitenta
entidades civis, incluindo associagdes, pastorais, sindicatos, ONGs e movimentos

sociais.

A formagao do Férum foi para dar apoio aos atingidos aqui do Espirito Santo, né[...].
Entédo, eram realizadas reunides, primeiro, para as entidades tomarem conhecimento
do que estava acontecendo na bacia, com os atingidos, e tomar providéncias. A
primeira providéncia foi a crise de agua, né? Porque ndo podia utilizar. Assim que a
lama chegou, que os rejeitos chegaram na foz do Rio Doce, foi um transtorno enorme
por causa da agua para consumo humano, né. [...]. Entdo, assim, organizar grupos
para ajudar a pensar estratégias de organizacdo, da autogestdo, né? Diante da
distribuicdo da agua mineral e etc. E ver as regides onde a agua ndo estava
chegando (Entrevista: 01, ATl e Ativista).
Dois dias depois, ocorreu uma audiéncia publica na Camara dos Deputados
sobre as medidas de reparagdo ao meio ambiente e as vitimas da tragédia, onde a
subprocuradora-geral da Republica Sandra Cureau afirmou que a Samarco sabia
desde 2013 dos perigos que ameagavam os moradores de Bento Rodrigues, em
Minas Gerais. Ela enfatizou que a mineradora deveria responder por todos os

prejuizos causados pelo rompimento da Barragem de Fund&ao'2.

Nessa mesma data, antes da chegada da lama a foz, a Justica Federal
estabeleceu um prazo de 24 horas para que a Samarco/Vale apresentasse e
executasse um plano de prevengao e contencao, visando a protegao de todas as

areas e ecossistemas costeiros do estado, incluindo manguezais, praias e UCs'®.

Além disso, é importante destacar que, especialmente no Espirito Santo,

diversas clausulas previstas no TCSP n&o foram integralmente cumpridas pela

42 No dia 04/12/2015, o MPF, por meio das recomendagdes n 10/2015 e n 11/2015 recomendou que
o Departamento Nacional de Produgédo Mineral (DNPM) e o IBAMA intensificassem a fiscalizagédo de
29 barragens de mineracdo em Minas Gerais, em maioria empreendimentos da Companhia Vale do
Rio Doce. que, de acordo com auditoria da Fundacao Estadual do Meio Ambiente em Minas Gerais
(Feam/MG) nao apresentaram garantia de estabilidade, bem como a verificagdo das barragens de
Santarém e de Germano e seus diques, de propriedade da empresa Samarco. A recomendacgéo foi
acatada e iniciada no dia 18 de janeiro de 2016.

43 Além disso, as empresas foram obrigadas a comprovar, semanalmente, a execugéo das agdes por
meio de relatérios, ou em prazos adicionais a serem definidos pelo Ministério Publico Federal no
Espirito Santo.
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Samarco, o que resultou na judicializagdo dessas obrigagdes. As evidéncias dessa
constatagao serao apresentadas ao longo deste capitulo, sobretudo no que se refere
as acoes e medidas adotadas pelo MPF, que obrigaram a empresa a assegurar o
fornecimento de agua em municipios afetados, como, por exemplo, em Colatina
(ES).

Nesse contexto, € importante destacar que o critério adotado a época para
definir um municipio como atingido n&o se restringia apenas ao impacto direto da
lama, mas também a dependéncia da captagdo de agua no rio Doce. Esse
parametro teve consequéncias significativas, pois levou a exclusdo inicial de
diversas localidades da lista oficial de municipios afetados, impactando também o

reconhecimento das populagdes atingidas. Tal situagao € ilustrada no relato a seguir:

Conselheiro Pena esta abaixo de Governador Valadares, né. Nés estamos a 100 km
abaixo de Governador Valadares. Entdo, assim, nés estamos a jusante, né. Que tem
o lago de Candonga, tem o pessoal de cima e nds estamos para baixo. Em 2016,
Conselheiro Pena ndo constava como cidade afetada. Na época era até a Samarco,
eu fui em Belo Horizonte, eu falei assim: “Olha, a agua nossa nao era captada do Rio
Doce [...] Ha dois anos antes do evento, em 2014, o prefeito que entrou captou a
agua do cérrego Jodo Pinto. E entdo, nao tinha captagao do Rio Doce, sé que depois
teve problemas com o Joado Pinto. Entdo, nés estamos, assim, as vezes capta do
Joado Pinto, as vezes do Rio Doce, as vezes o Rio Doce tem que interar. Mas, na
época, constava que era captagéo do rio Jodo Pinto. Entao, assim, eles ndo tinham
Conselheiro Pena como cidade afetada. Ai foi onde eu entrei e falei com eles. Falei
assim: “Olha, eu moro na zona rural, estou as margens do Rio Doce e no meio do Rio
Doce, porque eu tenho uma ilha, a ilha ta situada no meio do Rio Doce e minha
propriedade esta as margens, entende? Entdo, assim, pode ser que ndo afetou a
cidade de Conselheiro Pena, mas a zona rural, afetou demais da conta. Nos
estamos com a lama aqui no peito. N6s estamos aqui sem condi¢cédo e a gente lida
com agua bruta. que é a agua do rio Doce. Nés nao temos agua da cidade vindo para
ca (Entrevista 13, Atingidos/ MG).

Em 20 de novembro de 2015, o governo de Minas Gerais instituiu, por meio
do Decreto n° 46.892/2015, uma forga-tarefa composta por representantes de
orgaos e entidades estaduais, bem como dos municipios impactados, sob a
coordenagao da SEDRU. Integravam a forgca-tarefa a SEMAD, o IGAM, a AGE-MG,
a Companhia de Saneamento de Minas Gerais (COPASA) e a Companhia
Energética de Minas Gerais (CEMIG). Apds um percurso de seis dias, a lama atingiu
a foz do Rio Doce e o mar em 21 de novembro. A figura 3 ilustra o trajeto percorrido

pela pluma até sua chegada ao oceano.



144

Figura 3- Trajeto percorrido pela pluma de rejeitos
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Fonte: UFES (2016).

Na referida data, o Espirito Santo declarou situagdo de emergéncia ambiental
e instituiu, por meio da Portaria Conjunta SEAMA/IEMA/AGERH n° 016-S/2015,
publicada em 23 de novembro de 2015, o Grupo Técnico de Enfrentamento da Crise
Ambiental no Rio Doce (GTECAD). Vinculado ao Comité Gestor da Crise Ambiental
(CGCA), o grupo reuniu especialistas de diversas areas para atuar em cinco frentes:
Monitoramento de Aguas Interiores, Monitoramento Marinho, Tecnologias e
Tratamento, Fauna e Flora e Socioeconomia, com o objetivo de minimizar os
impactos do desastre no Espirito Santo. O GTECAD contou com o apoio de estudos
conduzidos pelo Instituto Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade (ICMBio)
e pela Universidade Federal do Espirito Santo (UFES), especialmente por
pesquisadores dos departamentos de Oceanografia e Biologia (Zorzal, 2022).

No dia 25 de novembro teve inicio a implementacdo do plano de agao para
protecdo ambiental e contengcdo de danos no Espirito Santo. Destaca-se, nesse
processo, a importancia dos laudos periciais elaborados pela Forga-Tarefa,
responsaveis por investigar falhas na fiscalizacdo da barragem, bem como dos
estudos e laudos técnicos produzidos por instituicobes como ICMBio, ANA, IBAMA,
Marinha e UFES.
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Esses documentos ndo apenas ofereceram evidéncias detalhadas sobre os
danos e impactos do desastre, como também serviram de base para a formulacao
dos programas previstos no TTAC (ver Nota Técnica n. 0001/2016; IBAMA).

O laudo preliminar do IBAMA, emitido em 26 de novembro de 2015, que
revelou que: "Por toda a extensdo do Rio Doce nos estados de Minas Gerais e
Espirito Santo, observou-se a mudanga do aspecto de todo o rio Doce,
demonstrando os altos niveis de turbidez gerados pela onda de lama de rejeitos”
(IBAMA; 2015, p.6). Destacou ainda que o desastre ndo se limitou a um episédio
isolado, mas desencadeou um processo continuo. Foram devastados 1.469 hectares
de vegetacdo nativa, incluindo APPs e UCs. A ictiofauna sofreu mortandade em
massa, atingindo de 64 a 80 espécies nativas, das quais 11 ameacgadas de extingao
e 12 sdo endémicas a bacia do Rio Doce. Estima-se que aproximadamente 11
toneladas de peixes tenham morrido. A fauna terrestre também foi severamente
atingida pela destruicdo de habitats e pela perda de conectividade ecoldgica. O
levantamento das condi¢des hidrobioldgicas na regiao litoranea préxima a foz do Rio
Doce'4, conduzido pelo navio da Marinha em Regéncia, ES, entre os dias
26/11/2015 a 05/12/2015, identificou:

[...] uma grande quantidade de sedimentos laranja na agua e no fundo do mar em
um raio de até 15 km da foz do Rio Doce, que alcangava a profundidade de até 25
metros [...] havia lama em suspensao préxima ao fundo, se estendendo além desse
limite [...] Na superficie, uma camada de “lama flutuante” cobria a agua por varios
quilémetros [...] (Marinha do Brasil, 2015,p.1)

Essa analise foi fundamental para o reconhecimento dos impactos da
contaminagcdo na foz do Rio Doce, resultando na proibicdo da pesca e na
necessidade de reconhecer a regiao e suas populagdes como atingidas: “Depois
que ficou aquele navio da Marinha por 45 dias aqui no Espirito Santo, com muitos
pesquisadores da UFES e varios outros mais ali, né. Foi ai que surgiu a proibigao
[da pesca] de Barra do Riacho até Degredo e Linhares"” (Entrevista 02, atingidos/
ES).

44 A operagdo contou com a participagdo do Instituto de Estudos do Mar Almirante Paulo Moreira
(IEAPM), Centro de Hidrografia da Marinha (CHM), Universidade Federal do Espirito Santo (UFES),
Universidade Catdlica de Santos (UNISANTOS), Universidade Estadual Paulista “Julio de Mesquita
Filho” (UNESP), Instituto Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos (IEMA/ES) e Prefeitura
Municipal de Vitéria (PMV),
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Ao longo desse periodo, segundo Andretta Junior (2020), o MMA estabeleceu
diversos contatos com as empresas, mas sem resultados concretos. Considerando
que a pulverizagado de iniciativas locais poderia comprometer a construgdao de um
projeto coordenado de recuperacao da bacia do rio Doce, a Unido buscou atuar em
cooperagdo com os estados atingidos. Nesse contexto, em 30 de novembro de
2015, a Uniado, juntamente com os governos de Minas Gerais e Espirito Santo e
seus respectivos o6rgaos ambientais, ajuizou a Agao Civil Publica (ACP) n°
69758-61.2015.4.01.01.3400 contra as empresas responsaveis, na 122 Vara Federal
da Secdo Judiciaria de Minas Gerais. A agdo, estimada em aproximadamente R$ 20
bilhdes, foi assinada pelo: Ibama, ICMBio, ANA, DNPM, IEF, IGAM, FEAM, IEMA e
AGERH, configurando, assim, a primeira resposta conjunta ao desastre (Nota
Técnica n® 001/2016; Zorzal, 2022).

Com isso, o CBH-Doce passou a articular esforgos no sentido de buscar por
sua autoridade pratica no processo de mitigacdo dos impactos do desastre.
Conforme destacam Carlos, Pereira e Barbosa (2024), o comité exerceu pressao

sobre o governo federal para assegurar sua incluséo nas agdes governamentais™*.

Assim, ainda no dia 30 de novembro de 2015, a diretoria colegiada do comité
langou uma carta-manifesto, defendendo a legitimidade de seu protagonismo sobre
as questdes referentes a bacia. Poucos dias depois, em 1° de dezembro de 2015, o
CBH-Doce promoveu uma reunido ampliada com conselheiros e autoridades
federais e estaduais para discutir as a¢des de resposta ao rompimento da barragem.

Poucos dias depois, em 5 de dezembro, organizou a expedi¢ao “Missao Mariana”.

No dia 08 de dezembro nés fomos a Bento Rodrigues porque o Ministério
Publico solicitou dos comités de bacia um parecer. Porque,
constitucionalmente, na lei, quando vocé vai procurar a lei orgénica, a
constituicdo que rege o comité de bacia, la fala que, quando ha conflito
hidrico, em primeira instancia, quem responde sido os comités de bacia.
Entéo, organizaram uma grande reunido presencial em Bento Rodrigues, que
neste momento ja tava toda fechada para visitas. Ai a gente vai, faz um
documento pra mandar pro Ministério Publico. (Entrevista: 05, Atingidos/ES).

45 Conforme, Carlos, Pereira e Barbosa (2024), a estratégia adotada pelo comité para ingressar
nesses espacgos decisorios consistiu em pleitear o reconhecimento de dois comités diretamente
afetados pelo desastre, o Comité do Rio Doce e o Comité do Piranga.
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Entretanto, conforme apontam Carlos, Pereira e Barbosa (2024), o MMA
apresentou resisténcia inicial a participacdo do comité, impasse que foi superado
apenas apos decisdo da AGU (ldem). A partir de janeiro de 2016, o CBH-Doce
passou a integrar a Forca-Tarefa, bem como das reunides do Grupo de Trabalho do
MMA.

Os Ministérios Publicos (MPF, MPES, MPMG, MPT/ES e MPT/MG)
assinaram, em 4 de dezembro de 2015, o primeiro aditivo ao TCSP com a Samarco
Mineracdo S.A. O aditivo previa a elaboracdo imediata de um plano para prestar
amparo a todas as pessoas que exerciam atividades laborativas vinculadas ao Rio
Doce, seus afluentes, margens e demais corpos d’agua afetados pelo rompimento
da barragem em Mariana (MG). A Samarco ficou obrigada a conceder um
auxilio-subsisténcia mensal equivalente a um salario minimo, reajustado conforme o
indice oficial, acrescido de 20% por dependente (cOnjuge, companheiro/a e
filhos/as), independentemente de vinculo com o INSS. Assim, a segunda Clausula

do Termo estabelecia:

a- Beneficiarios incluem pescadores, agricultores, artesdos e outros
trabalhadores que comprovem, por documentos ou declaragdo escrita, que suas
atividades dependiam dos recursos hidricos afetados até 05/11/2015 (item 2.1).

b- a concessdo de um auxilio-subsisténcia, percentuais de aumento por
familiares e cestas basicas para trabalhadores que exerciam atividades vinculadas ao
Rio Doce, seus afluentes, lagos, lagoas e aguas marinhas impactadas, e que foram
impedidos de trabalhar devido ao rompimento das barragens. Esses beneficios sdo
pagos via cartdo de débito, utilizavel em compras, saques ou transferéncias (item
2.2);

c- A Samarco deve contratar uma empresa especializada para auditar as
medidas, produzindo relatérios mensais acessiveis a todos os interessados (item
2.7).

d- As obrigagcbes cessardo com a implementagcdo do Plano Integrado de
Compensacao e Mitigacdo Ambiental (PICMA) ou ao fim da vigéncia do aditivo (item
2.5).

e- Todos os custos sédo de responsabilidade da Samarco, sem repasse aos
beneficiarios ou ao poder publico (item 2.6). (Brasil, Ministério Publico Federal, 2015,

p.5).

Esse documento entrou em vigor no dia 11 daquele més. Vale ressaltar que o

termo determinava o fornecimento de assisténcia social e psicoldgica'® as pessoas

46 O termo também previa a contratacao cientistas sociais , entre outros profissionais com objetivo
de verificar e relatar, por escrito, problemas sociais decorrentes da implementacao do Plano; oferta de
cursos, inclusive de qualificagao profissional, periddicos as pessoas beneficiadas e suas familias,
inclusive com oferta de inser¢cao voluntaria no mercado de trabalho; custos de manutengdo com
animais e embarcacoes; entre outros.
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beneficiadas e seus familiares, com estrutura logistica para atendimentos
periodicos. ™’

Vale ressaltar que, como parte das acgdes firmadas no TCSP, foram
construidas barreiras, com boias, para proteger ecossistemas vulneraveis da
contaminacgao. Todavia, a construgcao de barreiras nao surtiram efeitos na contencao
dos rejeitos (Zorzal, 2022), conforme também podemos perceber a partir da

entrevista a sequir:

Em dezembro [2015], chegou a Samarco, com a obrigatoriedade de colocar aquelas
barreiras que tinham sido usadas no Golfo México, no grande vazamento de petréleo.
Acho que um ano antes, tinha havido um grande vazamento de petréleo no Golfo
México, e o que ajudou a retardar o tempo dos ambientalistas, salvar espécies,
mananciais e tudo mais, foi a colocagdo de grandes barreiras. E ai,quando a
Samarco chega, ela ja chega com essa obrigatoriedade, né, e a gente, quando olha
aquilo. O que que é o conhecimento, né? Os pescadores mais idosos falaram: Gente,
isso ndo vai resolver, isso é para 6leo, que foi, foi lama, e ndo resolve... Mas também
0s pescadores precisavam trabalhar, e a Samarco absorveu quase 80% da mao de
obra barata, mao de obra local, para essa agéo (Entrevista:05, Atingidos/ ES).

Dez dias apés a assinatura do termo aditivo, o MPF, em parceria com o MAB,
realizou audiéncias publicas em Linhares'® (ES) e Colatina (ES) para apresentar as
obrigag¢des da Samarco (MPF, 2015).

O MPF/ES, MPT/ES e o MPES interpuseram recurso junto ao Tribunal
Regional Federal da 22 Regido (TRF2), requerendo, em carater liminar, a suspenséo
imediata da captacéo e distribuigdo de agua oriunda do Rio Doce e pouco tempo
depois a pesca também foi proibida por tempo indeterminado. Com a decisao
favoravel ao recurso, a Justica Federal do Espirito Santo determinou, em 17 de
dezembro de 2015, que a Samarco fornecesse agua potavel® aos moradores de
Colatina (ES)', conforme as disposi¢gdes do termo de compromisso socioambiental

preliminar.

47 A empresa também ficou obrigada a apresentar relatérios mensais com a comprovagéo das agdes
realizadas no dmbito do plano.
%8 Em 14 de dezembro de 2015, ocorreu a audiéncia em Linhares, que reuniu cerca de 200 pessoas,
entre indigenas, pescadores, ribeirinhos e moradores das comunidades de Regéncia, Povoacgéo,
Comboios e Areal (MPF, 2015).

49 O termo previa a entrega continua de dois litros de agua por habitante/dia, desde a suspensio da
captagéo no Rio Doce em 18 de novembro.

%0 A Samarco estava obrigada a fornecer agua por apenas sete dias em virtude de decis&o judicial,
em percentual minimo de 54 litros por dia, por habitante, além de dois litros de agua potavel por dia,
por habitante, para consumo humano.



149

A solicitagdo fundamentou-se no fato de que, embora alguns laudos técnicos,
emitidos pelas empresas atestassem a potabilidade da agua, os documentos oficiais
divulgados reconheciam que a agua captada diretamente do Rio Doce, mesmo apos
tratamento, apresentava inconformidades em relacdo as Resolu¢gdes Conama n°
357/2005 e n°® 2.914/2011, sendo, portanto, considerada imprdpria para 0 consumo
humano (Fonte: MPF).

Nesse contexto, a ACP ajuizada pelo MPMG e pela DPMG resultou em um
acordo homologado em 23 de dezembro de 2015, que garantiu a manutengao das
familias desalojadas em imoveis alugados pela Samarco, além do pagamento de
auxilio financeiro mensal as pessoas que perderam renda em decorréncia do
desastre. Apenas oito dias apds a decisao judicial, MPF/ES e o MPT/ES entraram
com uma nova acao contra a empresa por descumprimento do TCSA, apds a
empresa interromper o fornecimento de agua potavel a populagao de Colatina no dia
24 de janeiro.

Com o ajuizamento da ACP conjunta , o MMA criou um Grupo de Trabalho'",
instituido pela Portaria n° 2, de 6 de janeiro de 2016, com o objetivo de coordenar a
resposta ambiental federal ao desastre. Esse grupo passou a discutir e elaborar um
acordo de recuperagcao ambiental para a bacia do Rio Doce.

Em 19 de janeiro de 2016, o MPF, por meio da Forga-Tarefa, questiona a
proposta de acordo judicial decorrente da ACP movida pela Unidao e pelos estados
contra as empresas. O 6rgao solicitou informagdes detalhadas sobre os termos em
negociacdo, em especial os critérios de definicho de valores e prazos de
indenizagdo e recuperagdo ambiental, que previam aporte anual de R$ 2 bilhdes por
dez anos, sem que houvesse mensuragao precisa dos danos. Também levantou
duvidas quanto a responsabilidade direta da Vale e da BHP, as san¢des em caso de
descumprimento e a possibilidade de retomada das atividades da Samarco diante da
suspensdao de suas licengcas ambientais. O MPF n&o obteve resposta, e as

negociagdes prosseguiram até a assinatura do acordo.

¥ O Grupo de Trabalho do Ministério do Meio Ambiente foi composto pelo o presidente do Ibama, o
diretor de Uso Sustentavel da Biodiversidade e Florestas do Ibama, a secretaria de Recursos Hidricos
e Ambiente Urbano do MMA, a secretaria de Biodiversidade e Florestas do MMA, a diretoria de
Criagdo e Manejo de Unidades de Conservagédo do ICMBio, o presidente do ICMBio (substituto), o
diretor-presidente da ANA, o diretor da Area de Hidrologia da ANA, o secretario de Meio Ambiente e
Recursos Hidricos do Espirito Santo (SEAMA/ES), o diretor-presidente do lema/ES, o secretario de
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel de Minas Gerais (SEMAD/MG), o subsecretario de
Gestéo e Regularizagdo Ambiental Integrada da SEMAD/MG, o presidente e o secretario adjunto do
CBH-Doce.
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Em 25 de janeiro de 2016, o MPF ajuizou nova agéo judicial visando
assegurar o fornecimento de agua mineral a populagcédo de Colatina (ES). A decisao
determinava que a Samarco disponibilizasse dois litros diarios de agua potavel por
habitante, a contar de 18 de novembro de 2015, data em que a captacédo de agua no
Rio Doce foi suspensa no municipio (Fonte:MPF).

Apds a emissao de laudos e estudos sobre a qualidade da agua na foz, o
MPF entrou com uma acéo civil publica para interditar a pesca na foz do Rio Doce,
em 3 de fevereiro de 2016. No dia 19 do mesmo més, a liminar determina que a
pesca na foz seja proibida por tempo indeterminado. Trés dias apds a liminar, o
governo do ES proibe a pesca no mar, conforme previsto na decisdo judicial. A
suspensao da pesca no Rio Doce deixou cerca de 1,4 mil pescadores sem renda,
fato que trouxe a necessidade de reconhecé-los como atingidos (IEMA, 2015-2016).
Insta frisar que a chegada da lama toxica também levou ao enfraquecimento da rede
de turismo e da cadeia de suprimentos no norte do Estado, assim como a perda de
safras devido a escassez de agua para irrigagdo. Ademais, muitos trabalhadores

foram impedidos de exercer suas fungdes devido a contaminacgao.

Em 29 de fevereiro de 2016, é emitida a Nota Técnica 0001 do IBAMA™?,
resultado das reuniées do GT do MMA, realizadas no periodo de 21 de janeiro de
2016 a 16 de fevereiro de 2016'3, cujo objetivo era detalhar os danos
socioambientais decorrentes do desastre e relaciona-los as propostas dos
programas de reparagdo e compensacdo que estariam previstos no TTAC. As
decisdes foram tomadas sem levar em conta as instituigcbes de justica, os municipios

e as populagdes atingidas.

A nota sugeriu a implementacdo de um Plano de Recuperagcdo Ambiental do
Rio Doce e das areas costeiras, estuarinas e marinhas atingidas pelo desastre da
barragem de Fundao, com foco em 7 objetivos estratégicos, que incluem: 1) Gestéo
dos rejeitos e qualidade da agua: remogéo e tratamento dos 34 milhdes de m? de
rejeitos depositados nos rios afetados para reduzir a turbidez e permitir a

regeneragdo da biota aquatica; 2) Restauracdo florestal e produgcdo de agua:

%2 A nota técnica discorreu sobre a avaliagdo dos danos socioambientais, com base no relatorio
produzido pela ANA (Relatério Técnico, 2015) e no laudo técnico feito pelo ICMbio (ver Nota Técnica
n. 03/2016/DIBIO/ICMBio).

%3 As reunides ocorreram nos seguintes dias e locais: 21/01/2016, no Ibama; 27 e 28/01/2016, no
Saldo dos Ministros do Ministério do Meio Ambiente (MMA); 04/02/2016, na sede da ANA; e
16/02/2016, novamente no Ibama.


http://indeterminado.tr
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recuperacdo de areas degradadas para diminuir a sedimentacdo e aumentar a
capacidade dos rios de diluir contaminantes; 3) Conservagao da biodiversidade:
protecao e recuperacao de espécies aquaticas e terrestres afetadas pelo desastre;
4) Seguranga hidrica e saneamento: ampliagdo do tratamento de esgoto e
alternativas para o abastecimento de agua, reduzindo a carga de poluentes nos rios;
5) Educacgao e comunicagao: sensibilizagdo da populagédo sobre riscos ambientais e
recuperacgao das areas atingidas; 6) Monitoramento e seguranga ambiental: estudos
para avaliar impactos secundarios e fortalecer a seguranca ambiental da bacia; e 7)
Gestado sustentavel do territério: aplicacdo do Coddigo Florestal e do Cadastro
Ambiental Rural (CAR) para melhorar o uso da terra e a qualidade dos recursos
hidricos. A partir desses sete pilares, foram propostos 18 programas
socioambientais'* de carater reparatorio e compensatorio. A legislagdo ambiental foi
a regra que orientou a Nota Técnica, bem como a divisdo entre programas
reparatorios e compensatoérios, como se observa no trecho a seguir:
O texto constitucional estabelece que é dever do Poder Publico promover a
responsabilizagéo civil do infrator ambiental, mediante obrigacédo de fazer. A Politica
Nacional do Meio Ambiente (Lei no 6.938/81) também imp&e ao poluidor a obrigagéo
de recuperar o meio ambiente degradado. Contudo, para aqueles danos que nao
podem ser reparados, foram estabelecidas medidas compensatérias no intuito de

mitiga-los. Eis a justificativa para a divisdo entre programas reparatérios e
compensatorios (Nota Técnica 0001, IBAMA, 2016, p.16).

Além de propor os programas, a nota definiu as areas de abrangéncia das
acdes, prevendo iniciativas especificas para a bacia do Rio Doce e para as

sub-bacias de seus afluentes, de acordo com os objetivos estabelecidos.

A proposta apresentada na nota técnica elaborada pelo IBAMA deu origem ao
TTAC, concebido como alternativa estratégica a via judicial. O instrumento
configurou-se como um acordo de cooperacgéo entre a Unido, os estados de Minas
Gerais e Espirito Santo e as mineradoras responsaveis, sendo formalmente
assinado em 2 de margo de 2016. Ao todo, onze instituicbes foram signatarias do
acordo, a saber: A Unido, o IBAMA,o ICMBio, a ANA, o DNPM, a FUNAI, todos
representados pelo Advogado-Geral da Unido; o Estado de Minas Gerais, o IEF, o
IGAM, a FEAM, todos representados pela Advocacia-Geral do Estado de Minas
Gerais; o Estado do Espirito Santo, o IEMA, o IDAF, a AGERH, todos representados
pela Procuradoria-Geral do Estado do Espirito Santo; a Samarco Mineracdo S.A.,

% Ver tabela 1 da nota técnica 0001 do IBAMA, 2016, p 16-17.
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representada por Roberto Lucio Nunes de Carvalho e Maury de Souza Junior; a Vale
S.A,, representada por Murilo Pinto de Oliveira Ferreira e Clovis Torres Junior; e a
BHP Billiton Brasil Ltda., representada por Diano Sebastiano Dalla Valle e Flavio de

Medeiros Bocayuva Bulcao.

O acordo estabeleceu programas reparatorios e compensatorios e instituiu
um arranjo de governanga composto por duas novas instancias: o Comité
Interfederativo (CIF), responsavel pela deliberagdo, monitoramento e fiscalizagao, e
de uma Fundacéo (que viria a ser a Fundagao Renova), entidade privada e sem fins
lucrativos, mantida pelas empresas, incumbida da implementagao das agdes e da

execugao dos programas previstos no TTAC.

5.1.2.1. Sobre o primeiro atributo

Diante do histérico acima apresentado, a analise do exercicio da autoridade
pratica revelou que houve a mobilizacdo de diversos atores em diferentes niveis, o
que evidencia a presenca de DI. Todavia, em termos funcionais, essa condi¢gao
revelou-se mal-adaptativa, uma vez que as unidades de decisdo nao interagiram de
forma complementar e coordenada. Apos o rompimento, houve uma fragmentagao
das agbdes de resposta, com Unido, estados, municipios, instituicdes de justica,
CBH-Doce e organizacbes civis atuando de forma descoordenada por meio de
iniciativas isoladas, como o ajuizamento de acdes, decretos e comités de crise (Ver
também Zorzal, 2022). Entre as instituicbes de justiga, entretanto, verificou-se um
maior grau de coordenagao desde o inicio do processo, evidenciado em iniciativas
conjuntas, como, por exemplo, a formulagdo do Termo de Compromisso
Socioambiental (TCSA). No ambito dos governos, por sua vez, apesar da inicial
fragmentacgao, prevaleceu uma tendéncia a cooperagao entre os diferentes centros
de decisdo, em um segundo momento.

Vale ressaltar que a criagdo do Comité de Crise pela Unido ja sinalizava uma
proposta interfederativa. Contudo, foi a partir do ajuizamento da ACP conjunta que a
cooperagao entre Unido e estados se consolidou, resultando na centralizacdo das
decisbes relativas ao modelo de governanga a ser implementado a longo prazo.
Essa dindmica pode ser observada na atuacdo da Unido e dos estados de Minas
Gerais e Espirito Santo, que exerceram autoridade pratica para conduzir as

negociagdes do acordo com as empresas responsaveis pelo desastre.
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Embora os custos de participacdo nao estivessem formalmente definidos,
atores importantes ficaram a margem das negocia¢des que estruturaram o arranjo
de governanga'®. Perante isso, as instituigdes de justica usaram de autoridade
pratica para questionar judicialmente o acordo. Assim, embora existissem relagdes
horizontais funcionais, a centralizacdo das decisdes no ambito da Unido e nos
estados comprometeu uma articulacao efetiva, resultando em uma polarizagao entre
governos e instituigdes de justica. De um lado, esteve a Unido e os estados de
Minas Gerais e Espirito Santo, juntamente com seus respectivos érgaos ambientais;
de outro, as instituicdes de justica, em especial os Ministérios Publicos (ver também
Zorzal, 2022).

Tal polarizagao evidencia a ambivaléncia de autoridade pratica (Morrison et al,
2019; ver também Szwako e Portela, 2020). Entre esses poélos situaram-se: os
municipios, que n&o assinaram o acordo, tendo sua representacdo atribuida de
forma restrita no sistema CIF'®; e as populagdes atingidas, que buscaram se
organizar em instancias associativas e estabelecer vinculos tanto com os governos
quanto com as empresas responsaveis pelo desastre, com o objetivo estratégico de

reivindicar responsabilizagdo e garantir seus direitos (Carlos e Santos, 2024).

Conclui-se, portanto, que, embora formalmente prevista na estrutura legal, a
DI revelou-se mal-adaptativa, pois operou, primeiramente, de forma fragmentada, e,
posteriormente, de forma centralizada, acirrando conflitos. Esse processo revela os
limites da governanga instituida na promogao de justica e equidade diante das
perdas e danos acarretados pelo desastre. A figura 4 que sintetiza essa interacéo

entre os centros de decisao'’.

%5 Vale ressaltar que o CBH-Doce, apds pressdo conseguiu participar das discussdes relativas a
elaboracdo de alguns programas ambientais, bem como obteve assento nas instancias formais de
governanga.

% Em etapas posteriores, ja no ambito do sistema de governanga, passaram a manter uma relagdo mais direta
com a Fundag&o Renova no &mbito da implementacédo dos programas.
57 No Anexo 5, encontra-se um quadro detalhado com informagdes sobre cada instituigdo que os compde.
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Figura 4- Interac&o entre os centros de decisao
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Elaboragao propria.

5.1.2.2. Sobre o segundo atributo

Diante do contexto apresentado, a analise da autoridade pratica evidencia
que o SAR esteve presente, pois a Constituicdo Federal forneceu a base normativa
para a atuacdo dos diferentes atores apds o desastre, permitindo que estados,
municipios, organizagdes civis e instituicdes de justica mobilizassem instrumentos
legais voltados tanto a responsabilizagdo das empresas quanto a assisténcia
imediata as populag¢des atingidas. Contudo, revelou-se mal-adaptativo. Inicialmente,
a fragmentacdo de regras levou a sobreposicao de iniciativas e a auséncia de
coordenacao efetiva entre as unidades de decisao. Posteriormente, quando Unido e
estados passaram a atuar de forma cooperativa, tomaram a legislagdo ambiental
como regra norteadora e, a partir dela, conduziram o processo de modo

centralizado, gerando a exclusao de atores do processo.

No que se refere a ICD, observa-se a criagao de diversos espacos de dialogo
e deliberacdo (como: comités de gestdo de crise e grupos de trabalho). Nesse
sentido, observou-se que algumas iniciativas ocorreram de forma dispersa (como,
por exemplo, o grupo criado para tratar do reassentamento das populagdes de Bento

Rodrigues e Paracatu de Baixo, em MG). Outras, entretanto, buscaram articular
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diferentes unidades de decisdo (como o Comité de Gestédo de Crise instituido pela
Unido e o Grupo de Trabalho do MMA). Todavia, tendo em vista que as
deliberagdes centrais relativas ao arranjo de governanga, bem como a sugestao dos
programas de reparagao e compensagao foram conduzidas de maneira centralizada
pela Unido e pelos estados (MG e ES), no ambito do Grupo de Trabalho do MMA,

observa-se que a Interagao entre Centros de Decisdo (ICD) foi mal-adaptativa.

No que se refere aos Mecanismos de Responsabilizagao (MR), foi possivel
perceber que a gestao inicial do desastre foi caracterizada por processos judiciais,
evidenciados na proposicdo de inumeras ACPs, acbes populares, processos
individuais ( ver Zorzal, 2022). Além disso, os MPs moveram varias agdes contra a
Samarco para garantir o cumprimento das medidas emergenciais. Assim, essa
condicdo capacitadora mostrou-se adaptativa, uma vez que grande parte das
medidas emergenciais foram cumpridas diante de seu acionamento.

No que se refere aos Mecanismos de Cooperagao e Resolugcao de Conflitos
(MCRC), observou-se sua presenga em iniciativas como o TCSP e seu aditivo'®.
Contudo, embora esses instrumentos tenham garantido a implementagcao de
algumas medidas, verificaram-se descumprimentos por parte da empresa, que
demandaram intervengao judicial, como ocorreu em relagdo ao fornecimento de
agua em Colatina (ES) e em Governador Valadares (MG). Dessa forma, conclui-se
que os MCRC, embora presentes, demonstraram-se apenas parcialmente
adaptativos, uma vez que muitas medidas emergenciais so se efetivaram por meio
de decisdes judiciais, e ndo pelo cumprimento espontaneo ou cooperativo das

empresas.

5.1.3. O Poder de Enquadramento

O poder de enquadramento ilumina as diferentes interpretagcbes que
moldaram as agdes e as decisdes de resposta imediata ao desastre. Como foi
apresentado na descricdo das acbes tomadas, observou-se que houve duas
questdes centrais que suscitaram controvérsias nesse momento. A primeira diz
respeito ao reconhecimento dos atingidos, bem como a atuacdo seletiva das

empresas no cumprimento de suas obrigacdes, frequentemente marcada por

%8 Também foram celebrados outros TACs, inclusive com os municipios.
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tentativas de se eximir da responsabilidade pelos danos. Ja a segunda, refere-se a
forma verticalizada e excludente de negociacdo do TTAC, e particularmente pela
proposta de criar uma fundagao privada, financiada pelas empresas, para conduzir o
processo de reparacgao.

Em relacdo a primeira questao, constatou-se que as empresas utilizaram o
argumento da “inércia dos rejeitos” para minimizar a toxicidade da lama e,
respaldadas em laudos técnicos, ndo apenas descumpriram medidas previstas em
instrumentos como o TCSP, como também contestaram decisdes judiciais.

Tal postura das empresas repercutiu diretamente no reconhecimento das
areas e populagdes atingidas. Em Minas Gerais, tal resisténcia obrigou municipios a
recorrerem a via judicial para serem reconhecidos: “Nés tivemos municipios que
tivemos que judicializar para serem reconhecidos. Um deles foi Ouro Preto, que é
considerado um municipio irmgo a Mariana” (Entrevista 12, Poder Publico/MG).

No Espirito Santo, observou-se dindmica semelhante, marcada pela
relutdncia em reconhecer os impactos, sobretudo no que se refere a contaminagao
da agua, o que levou a minimizagdo dos riscos a saude e ao ambiente. Além do
mais, a classificagdo da lama como inofensiva contrastava com os efeitos visiveis
do desastre, como a morte em massa de peixes, constantemente testemunhada
pelas populacdes locais:

[...] a coisa da negacao por parte da empresa em relagdo a lama, que os rejeitos
eram inertes e ndo tinham nenhum problema. Essa atitude da empresa ndo era
convincente, porque a populagao via a quantidade de peixe que morria. Entdo, assim,
0s peixes amanheciam nas praias em quantidade, né. E a gente custou para
descobrir que tinha um esquema municipal de algumas prefeituras: a prefeitura
recolhia peixes nas praias de madrugada, mas os pescadores sabiam que tinha,

entdo eles falavam: “Os peixes estdo morrendo aos montes, isso nao pode ser bom,
né? Nao pode ser seguro.” (Entrevista: 01, ATl e ativista).

Diante disso aumentaram as narrativas de denuncia as violagdes de direitos
humanos e aos impactos socioambientais. A articulagdo de atingidos, organizagbes
civis e movimentos sociais, especialmente no Espirito Santo, deu voz e visibilidade
as demandas até entdo negligenciadas pelas empresas (Carlos, 2020; 2022).

Nesse processo, o Férum Capixaba'® atuou como um importante articulador nas

% Dentre as agbes promovidas em 2016, destacam-se a denlncia apresentada a Organizagdo dos
Estados Americanos (OEA) em abiril, a realizagdo de atos publicos, como o “Grito dos Excluidos”, em
setembro, e a organizagio da primeira audiéncia publica no Espirito Santo, realizada em junho, que
reuniu pessoas atingidas, representantes da empresa Samarco e érgaos publicos. O Férum Capixaba
manteve sua atuagdo ao longo dos anos de 2016 até 2018. Apds esse periodo o Férum foi
"hibernado" para evitar superposicdo com o MAB, que assumiu o protagonismo frente as questdes
relacionadas ao desastre.
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respostas emergenciais, assim como nas denuncias contra a inagao estatal e a
narrativa corporativa. A denuncia apresentada ao Alto Comissariado da ONU para
residuos toxicos constituiu um marco, ao pressionar 6rgaos publicos a divulgar

laudos técnicos e abrir o debate sobre a toxicidade da agua:

[...JEntdo, uma coisa que a gente fez foi acionar a ONU, no Alto Comissariado da
ONU, o setor de residuos toxicos, né. [...Jporque os érgaos publicos ficavam calados.
E ninguém dava laudo para gente, né, para dizer assim: “Olha, a agua esta boa”.
Enfim, ndo tinha dado oficial que desse seguranga sobre isso, até que entdo a gente
conseguiu que o relator da ONU se manifestasse. E isso deu uma repercussao na
midia. E ai, entdo, o IGAM, que é o Instituto de Agua la de Minas, desengavetou o
laudo técnico com os problemas da agua, e ai comegou o debate sobre a questdo da
agua e a obrigatoriedade das empresas repararem a agua e assegurarem agua para
a populagédo atingida, né. E ai comegou, entdo, a coisa da compra da agua e
fornecimento de caminhdo-pipa, porque eu repito, nesse primeiro momento, 0s
orgaos publicos, as prefeituras, os municipios ndo estavam preparados para poder
substituir a agua em condi¢des de potabilidade para o consumo humano.(Entrevista:
01, ATl e Ativista).

Além da denuncia apresentada a ONU, outras iniciativas buscaram nao
apenas pressionar pela responsabilizacdo, mas também enquadrar o desastre como
expressdo da negligéncia corporativa e de um modelo de desenvolvimento
predatério (Martins, 2021). Nesse mesmo contexto e intuito, o MAB relatou que, em
13 de novembro de 2015, a Samarco enviou agua contaminada a Governador

Valadares (MG), episédio que se configurou como mais uma violagao de direitos.

Quanto a segunda questdo, observou-se que o poder publico (federal e
estaduais), adotou um enquadramento voltado a centralizagdo das agbes de
reparagdo, com o discurso de que tal estratégia era necessaria para enfrentar a
fragmentacao inicial, bem como os litigios que marcaram os primeiros dias apds o
rompimento. Nesse sentido, prevaleceu entre os representantes do poder publico a
percepcdo de que, diante da morosidade estatal e da urgéncia imposta pelo
desastre, seria necessaria a criagdo de um arranjo especifico para conduzir a
reparacgao, incluindo a constituicdo de uma fundacéo. Essa percepcgao é claramente

evidenciada no trecho a seguir:

Eu tenho 39 municipios atingidos. Na época do desastre, eu tinha aproximadamente
500 profissionais envolvidos com essa histéria. Entdo, assim, vocé conseguir alinhar
todas essas correntes politicas divergentes ao longo da calha do Rio Doce, para que
isso caminhasse para algo unico, de uma visdo sistematica, foi um processo dificil e
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complicado. Do ponto de vista ambiental, € o maior desastre com minério de ferro do
mundo. Em termos sociais, eu tenho uma série de perdas imensuraveis. [...] E uma
trama complexa para caramba, porque eu tenho todo o eixo econdmico advindo de
uma entrada de volumes muito grandes de recursos nos territorios, mediante auxilio
financeiro e outras questdes que aconteceram. Entdo, esse contexto foi o pilar que,
num primeiro momento, norteou a criagao do que € o TTAC, né? O TTAC foi isso: um
norte que conseguiu abocanhar ou abarcar a maior parte dos problemas de
enfrentamento dessa crise ambiental e social. Entdo, do ponto de vista do
instrumento de gestao, eu diria que, além de inédito no pais, ele foi um dos maiores
esforcos em fazer com que isso tivesse realmente um norte, regras e procedimentos.
E como o poder publico € moroso na contratagdo e o poder publico € moroso na
resposta de enfrentamento a determinadas situagdes. Entdo, na construgao do cerne
do TTAC, buscou-se uma formulacdo em que as empresas manteriam essa
fundacao, e essa fundacgao seria responsavel pela implementagédo dos programas de
recuperagao, restauragdo ambiental e social." (Entrevista 09, Poder Publico
Estadual/ES).

Vale ressaltar que essa percepg¢ao também é identificada em falas como: “A
concepgdo do TTAC foi boa porque partia de um principio: o governo tem baixa
velocidade de execucdo. Se estava sendo enfrentado um desastre, isso deveria ser
algo de acdo com agilidade. Entdo, criar uma fundagédo era uma ideia maravilhosa”
(Entrevista 03, Poder Publico Estadual/lES); “E muito dificil mover a méaquina do
Estado, e nunca houve uma tragédia dessa. Entdo o TTAC foi essencial, assim como
a criagdo da Fundagdo Renova” (Entrevista 12, Poder Publico Estadual/MG); e
“Esse acordo foi uma alternativa louvavel para lidar com o problema. O poder
publico ndo consequiria arcar com todos os custos” (Entrevista 06, Poder Publico
Estadual/ES).

Apesar da concepcao do TTAC, assim como da Fundacdo Renova ter sido
avaliada positivamente por parte do poder publico, em razdo da suposta agilidade na
execucao das agodes, o acordo foi alvo de criticas desde o inicio, sobretudo pela
exclusao das populagdes atingidas e pela percepg¢ao de que a fundagéo seria como
mecanismo de blindagem das empresas e do Estado (Losekann, 2018; Carlos,
2020, Goveia et al, 2022). Essa questao foi mencionada também por representantes
do préprio poder publico:

[...] Mas, ja num primeiro momento, alguns criticos colocavam que a Unica coisa boa
para 0s governos e para as empresas era que a criagdo da Fundagdo Renova
resguardava a todos, porque passava a ter uma Geni, que era a Fundagdo Renova.
Esquecia dos governos, esquecia das empresas. Entdo, vocé ndo tem Vale, BHP e

Samarco, vocé tem Fundagdo Renova; vocé ndo tem Unido, estados e municipios,
vocé tem sistema CIF. (Entrevista 03, Poder Publico Estadual/ES).
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[...]JAcho que as empresas optaram por manter esse distanciamento, criar uma
terceira figura, até para questdes econdmicas, para se blindarem” (Entrevista 12,
Poder Publico Estadual/MG).

O MPF se posicionou contrario ao TTAC desde que soube das negociacoes,
argumentando que o acordo priorizava a protegcdo do patriménio das empresas em
detrimento dos direitos das populacdes afetadas e da reparagdo ambiental. Como

destacou um procurador:

[...] o Ministério Publico Federal foi contra os caminhos tomados. Tanto que nés
fomos excluidos desse acordo, nés nao assinamos e fomos excluidos do processo de
negociacdo.Esse TTAC foi um desastre dentro do desastre. Foi um acordo feito as
pressas. Eu até compreendo quem tava, talvez, com as melhores das intengbes a
época, né? Tudo acontecendo... o TTAC foi um péssimo acordo. com o objetivo inicial
de pagar centavos por real, digamos assim, usando uma expressdo meio americana,
a portuguesa, traduzida literalmente. Eles: "Ah, o acordo de trinta e poucos bilhdes",
ta? Que n&o paga nada, tudo que eles causaram, né? Entédo, fala-se em numeros
grandes pra poder chamar atengéo, mas, na verdade, sdo percentual minimo daquilo
que deveria ser feito (Entrevista 04,Instituicdes de Justi¢a, Procurador, MPF).

Segundo a Forga-Tarefa Rio Doce do MPF (2016), o acordo extrajudicial
firmado entre a Unido, os governos de Minas Gerais e Espirito Santo e as empresas
Samarco, Vale e BHP Billiton violava a legislagdo socioambiental brasileira ao nao
assegurar reparacao integral dos danos, ao excluir a participacdo das populagcdes
atingidas e ao conceder beneficios injustificados as empresas, comprometendo a
responsabilizacdo solidaria. Em declaragbes publicas, o coordenador da

Forca-Tarefa, procurador José Adércio Leite Sampaio, reforgou essa critica:

Nossos questionamentos envolvem aspectos que precisam ser melhor
esclarecidos, pois esse acordo deve atender primordialmente aos interesses
da sociedade e do meio ambiente. A pressa, imprimida pela velocidade
politica e econdmica, ndo pode atropelar os direitos das comunidades
atingidas e a efetiva reparagdo ambiental (procurador José Adércio Leite
Sampaio, declaragao extraida do site do MPF).

Essa percepcdo critica também foi identificada na entrevista com um

representante da Defensoria Publica:

Na minha cabega, como ponto de vista de resolugdo mesmo do desastre, eu
nao sou muito partidario desses mecanismos de justica negociada. Nao acho
que seja um caminho pra resolu¢do de desastre, porque eu ndo acho que
exista efetivamente um didlogo, por causa das instituicbes envolvidas e até
mesmo da fungdo do Estado, como o Estado opera dentro de uma economia
capitalista. Acho que acaba impedindo esse tipo de solugéo. Agora, do ponto
de vista dos atingidos, as vezes € um mecanismo pra eles conseguirem
coisas imediatas, que nao sdo reparagao, mas sao solugdes provisorias,
imediatas, e que, as vezes, vao ser as solugbes que eles vao obter dentro
desse contexto que ta inserido o desastre. Sinceramente, eu nao sei se
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existe uma reparagdo verdadeira nesse horizonte, se estaria no horizonte
uma reparagdo verdadeira, porque envolveria alteragdo muito drastica na
dindmica de produgao, na dinamica de orientagéo do territério. E, talvez, nédo
tornasse a atividade de mineragdo como algo viavel. Do ponto de vista do
atingido, eles tém que ter um contrato pragmatico e receber o que vem.
Agora, eu ndo entendo que isso seja reparagdo, eu ndo entendo que isso
seja positivo (Entrevista 08, Defensoria Publica).

Da mesma forma, a Comissao de Direitos Humanos e Minorias da Camara
dos Deputados expressou repudio ao TTAC, ressaltando preocupacdes quanto a

auséncia de participacao popular na elaboracao e deliberagcao do acordo.

Do ponto de vista dos atingidos, o TTAC foi percebido, e enquadrado, como
uma violacado de direitos, sobretudo por ndo lhes assegurar protagonismo no
processo de reparagdo. Essa critica aparece de forma contundente no seguinte

relato:

Ah, entdo, a gente... a gente baixou, né? O TTAC. Porque a nossa fala era: o
TTAC ¢ a Biblia do atingido. Se vocé quer estar preparado pra Renova, se
vocé quer estar preparado pra conversar sobre qualquer assunto dos seus
direitos, vocé tem que minimamente ler o TTAC duas vezes, né? Entéo, é
nesse sentido que a gente se preparou [...].No momento em que eu chego na
clausula 11 [se ndo me engano] fala la que o atingido, ele tem o direito de
participar. Ele tem o direito de participar, ele tem o direito de intervir quando
as agbes forem, como eu posso dizer, quando as agbes forem de interesse
do atingido. S6 tem essa clausula no TTAC que fala do direito do atingido.
N&o tem mais nenhuma. Entédo, quando chega, quando eu leio todo o TTAC e
vejo que sO tem essa, que o atingido tem direito de participar, acompanhar,
interagir quando as agdes forem do interesse dele. Mais nada! [...] Entao,
isso € uma. Primeiro: o préprio historico do TTAC ja € uma violagéo de direito,
porque ele nao escuta os movimentos, ele ndo escuta as associagodes [...] E
uma outra coisa também que eu questiono é: quando ha um cenario de crime
deve se dar o protagonismo a vitima. E a gente ndo vé isso no rompimento
da barragem, que é um crime ambiental e anunciado [...] Entdo, quando o
TTAC é homologado, que a gente tem acesso. Eu lendo o TTAC falei: "Cara,
isso € um tapa na cara do atingido. Estamos mortos, sé esqueceram de nos
avisar pra nos enterrar" (Entrevista 05, Atingidos/ ES).

Outro representante dos atingidos também reforcou o carater excludente do
TTAC:

No inicio foi como se fosse um naufragio, cada um tentando se salvar, sabe?
Dai veio o TTAC, foi um instrumento muito mal elaborado, mas eu acho que
ninguém teve a visdo da proporgado da coisa do inicio. Mas, assim, foi mais
um crime que cometeram, de n&o inserir o atingido como protagonista,
porque nao é protagonista de... como é que fala... € o ator principal de uma
novela, né, sabe? E o ator principal de um filme de horror, onde ele era
vitima. O filme onde ele era vitima, mas ele tinha que ta ali, ele tinha que ter
a liberdade e autonomia de dar a palavra inicial e a palavra final as coisas. E
as empresas vieram, como um rolo compressor, com dinheiro. Eu,
sinceramente, € muito arriscado falar isso, parece que teve uma influéncia
financeira até nas decisdes judiciais, nas decisdes do poder publico. As
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empresas mandando e desmandando. Nem os prefeitos tinham forga. Eu
acho que faltou isso, faltou ouvir os atingidos, a partir de reunides nas
comunidades, reunides nos territorios, pra ser criado daqui pra 1a, e ndo de la

pra c4, igual foi. (Entrevista 14, Atingidos/MG).

Além disso, observou-se que, por ter sido concebido no ambito da politica
ambiental, o TTAC gerou, entre os representantes do poder publico, o entendimento
de que a reparagao deveria ser tratada como uma questao técnica. Essa perspectiva
¢ ilustrada pelo seguinte trecho de entrevista:

Setenta por cento do que ta no TTAC sdo questdes puramente técnicas que deveriam
ficar no ambiente técnico. Exemplo: o préprio abastecimento de agua. Se o grupo
técnico, que envolve secretarias de saude e Ministério da Saude, ta dizendo que a
agua tem padrao de potabilidade e seguranga para consumo humano, todas as
construgbes de descredibilizagdo disso ndo fazem sentido. E isso gerou muito
problema. O atingido ndo tem competéncia para estar falando em X, Y, Z temas.
Existiam tematicas ai que nao simples de serem tratadas numa mesa ampla. Sao
tomadas de decisdo puramente técnicas. Alguns exemplos: conservagdo da
biodiversidade, a propria questdo do abastecimento publico, que é complicada;
restauracdo de nascente, porque todo mundo acha que uma poca d’agua € uma
nascente, e ndo é bem assim que funciona; a questdo do coletor, tratamento de
residuos. [...] Vou pegar mais um complicado aqui: as estruturas de contencéo de

rejeito ao longo do Rio Doce; monitoramento da qualidade da agua bruta e por ai vai.
(Entrevista 09, Poder Publico Estadual/ES).

Esse entendimento evidencia como o enquadramento da competéncia técnica
foi mobilizado, de certa forma, para justificar a exclusdo dos atingidos dos processos
de negociagao. A partir desse contexto, torna-se possivel analisar de que modo esse
poder de enquadramento influenciou os atributos da governancga policéntrica e suas

respectivas condi¢cdes capacitadoras.
5.1.3.1. Sobre o primeiro atributo

O poder de enquadramento desempenhou papel central na concepcgao do
TTAC. Identificam-se dois enquadramentos principais que orientaram o acordo e
resultaram na restricdo de atores no processo decisério, bem como na
ma-adaptacédo do DI. O primeiro relaciona-se a ideia de centralizar a condugéo da
reparacdo no Estado. O segundo refere-se ao discurso da competéncia técnica,
utilizado para justificar a exclusdao dos atingidos das deliberacbes (como foi
apresentado no trecho acima, referente a entrevista 09).

Observou-se, com isso, que a tentativa de resolver a fragmentacéo inicial da
reparacao esteve diretamente associada a preocupag¢ao do Estado em manter o
controle. De acordo com a literatura sobre governanga policéntrica, a alegacao da

falta de competéncia técnica constitui um argumento recorrente nas estratégias de
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reforco da monocentricidade (Mudliar, 2020; Vij, 2023). Além disso, a literatura
também demonstra que a estratégia de recentralizacdo de competéncias e
responsabilidades, especialmente na area ambiental, tende a reduzir a autonomia de
outras instancias decisérias (Ribot et al., 2006; Mudliar, 2020).

E importante lembrar que os municipios n&o figuraram como signatarios do
TTAC; sua insercao institucional deu-se, inicialmente, no ambito do CIF e de suas
camaras técnicas, sendo posteriormente incorporados a estruturas especificas
criadas pelos estados de Minas Gerais e Espirito Santo, destinadas a coordenacéo e
ao monitoramento das agdes nos territdrio'.

Conclui-se, portanto, que o poder de enquadramento comprometeu o
potencial da DI, ao restringir a auto-organizacgao e limitar a pluralidade de vozes nos
processos decisorios relacionados ao TTAC, configurando-se como uma condicao
mal-adaptativa no que tange a elaboragdo do acordo. Todavia, em contrapartida,
instituicbes de justica, movimentos sociais e os proprios atingidos mobilizaram
contra-enquadramentos, contestando essa logica, denunciando a exclusao social e
reivindicando maior transparéncia e participagcdo nos processos de decisao.

Tensionando, assim, o processo de decisdo acerca da Governanga do Desastre.

5.1.3.2. Sobre o segundo atributo

O SAR ainda esteve adaptativo. E importante destacar que, embora o arranjo
institucional tenha restringido os incentivos a experimentagcado e a interacdo entre
diferentes niveis de governo e a populagao atingida, reforcando a concentragdo das
decisdes, emergiram contra-enquadramentos articulados pelos Ministérios Publicos
e por movimentos pro-atingidos (como, por exemplo, as iniciativas do MAB e do
Férum Capixaba), que reabriram o debate publico, tensionando o carater
centralizado das negociagbes do acordo e acionando mecanismos de

responsabilizagao.

%0 Em Minas Gerais, foi instituido o Comité Gestor Pré-Rio Doce, por meio do Decreto Estadual n®
46.892, de 17 de maio de 2016, com a finalidade de coordenar e acompanhar as a¢des de reparagao
e compensacgao no territério mineiro afetado pelo desastre. No Espirito Santo, foi criado o Comité
Pré-Rio Doce/ES, regulamentado pelo Decreto n® 4.798-R, de 23 de julho de 2021, posteriormente
atualizado pelo Decreto n° 5.076-R, de 12 de julho de 2022, que instituiu a Coordenagdo Pro-Rio
Doce vinculada a SEAMA. Além disso, os prefeitos dos municipios capixabas impactados
organizaram-se no Férum dos Prefeitos do Rio Doce, criado em dezembro de 2017, como instancia
de articulagdo politica e reivindicagao junto a Fundacédo Renova e ao CIF.



163

Em termos de ICD, observa-se que a interacdo ndo foi suprimida, mas
marcada por conflitos e assimetrias de poder, de modo que os diferentes atores
(governos, empresas, instituicbes de justica e atingidos), competiram para impor
suas interpretacbes sobre o desastre e sobre a reparagdo, em um contexto
caracterizado pela centralizagdo deciséria. Essa configuragdo agravou as disputas
intensificando as tentativas de ajuste e redefinicdo dos arranjos de governanga do
desastre. Tal cenario reflete o que Ostrom (2010a) aponta como uma das
fragilidades da policentricidade: quando o equilibrio entre centros de decisdo é
distorcido, prevalece a tendéncia de recentralizagdo. Nesse sentido, a ICD
revelou-se parcialmente adaptativa.

No que se refere aos mecanismos de responsabilizagdo (MR), observa-se
que estes se mantiveram adaptativos, uma vez que foram acionados em resposta
aos enquadramentos técnicos e juridicos utilizados pelas empresas com o intuito de
se esquivar do cumprimento das obrigacbes. Em contrapartida, instituicbes de
justica e grupos de atingidos recorreram a instrumentos legais e politicos, para exigir
medidas como a divulgagdo dos laudos sobre a qualidade da agua e o
reconhecimento dos direitos das populagcdes afetadas, o que contribuiu para
reequilibrar, ainda que parcialmente, esse arranjo inicial de resposta ao desastre.
Esse movimento corrobora a argumentacao de Carlisle e Gruby (2017), segundo a
qual a funcionalidade da governanga policéntrica depende n&o apenas da
diversidade de centros de decisdo, mas também da existéncia de mecanismos de
responsabilizagao efetivos, cuja fragilidade compromete a legitimidade do sistema.
No que tange aos mecanismos de cooperagado e resolucdo de conflitos (MCRC),
observa-se 0s enquadramentos utilizados pelas empresas para se esquivar da
responsabilizacdo, enfraqueceu a capacidade desses mecanismos, resultando em

uma condigdo mal adaptativa.

Sendo assim, conclui-se que, nesse momento, as tensdes provocadas pelo
desastre ndo se manifestaram apenas entre as populagdes atingidas e empresas,
mas também entre: Instituigdes de justiga, especialmente o MPF e empresas, bem
como entre o MPF e os governos federal e estaduais (MG e ES). E nesse ambiente
tenso e controverso que se inaugura o primeiro momento do sistema de governanga

do desastre, que sera analisado na se¢ao subsequente.
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5.2. O primeiro momento da governanca: O TTAC (2 de margo a 8 de agosto de
2018)

Nesta tese, considera-se o periodo compreendido entre a assinatura do TTAC
e a homologacao do TAC-Governanga como o primeiro momento da governanca do
desastre. O TTAC emergiu da autoridade pratica e do poder de enquadramento,
convertendo-se em poder estruturado, uma vez que ao delinear a arquitetura
institucional opera como regra fundamental na governanga do desastre. Na

sequéncia, analisa-se o primeiro momento da governanga da reparagao.
5.2.1. O Poder Estruturado

O acordao foi elaborado com fundamento no artigo 225 da Constituicao
Federal de 1988, nos arts. 1°, 4° e 4°-A da Lei n® 9.469/1997 e no art. 5° da Lei n°
7.347/1985 (MINAS GERAIS, 2016; ver Silva, Cayres e Souza, 2019). Entre seus
objetivos centrais estava a busca por uma solugdo consensual para os litigios
decorrentes do desastre, reconhecendo a autocomposicdo como meio célere e
efetivo de resolugdo da controvérsia, sem implicar assungcdo de responsabilidade
pelo “evento” (MINAS GERAIS, 2016, p. 3). Além disso, o acordo prevé a extingao
da ACP ajuizada pela Unido e de outras agdes em curso (Silva, Cayres e Souza,
2019).

Diferente de outros Termos de Ajustamento de Conduta (TACs), o instrumento
celebrado em 2016 representou uma inovagaéo no arcabouco juridico brasileiro ao

incorporar a nog¢ao de "transacao”:

O “T” na frente, porque nao existe termo de transagédo de ajustamento de
conduta , isso inclusive é inédito no sistema juridico brasileiro. E por que
dessa transacdo? Exatamente por ele ndo ser findado. Esse [TAC] foi tao
inédito que o “transacgdo” é... te permitiria a revisdo do escopo de projetos ou
do escopo de atuagao do poder publico e da Fundagao Renova, a medida
que os conhecimentos fossem se desenvolvendo.”(Entrevista 12, Poder
Publico/ MG).

A literatura sobre Perdas e Danos sustenta que o alcance da justiga
socioambiental depende da defini¢do clara de regras e responsabilidades (Chalifour,
2021; Natarajan, 2021). Nesse sentido, embora a nogao de “transagao” confira certa

flexibilidade e capacidade de adaptacado as regras em funcado das transformacodes

relacionadas aos efeitos do desastre, por outro lado ela também introduz zonas de
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obscuridade quanto as regras do acordo. Observou-se que essa indefinicdo, em vez
de garantir maior efetividade, acabou por abrir espago a disputas interpretativas e
controvérsias juridicas, fragilizando o cumprimento do termo. Essa constatagao sera
aprofundada na analise dos processos de implementacdo e pratica do TTAC,
apresentada nas subsegcbes sobre o Poder pragmatico e o Poder de

enquadramento.

O acordo estabeleceu 260 clausulas, sendo que a primeira definia os
contornos gerais, ao delimitar tanto os sujeitos considerados atingidos quanto as
areas de abrangéncia das medidas de repara¢do. Nesse marco inicial, o instrumento
distinguiu entre impactados e impactados indiretos, estabelecendo critérios distintos
para cada grupo. Os impactados foram definidos como: " pessoas fisicas ou
juridicas, e suas respectivas comunidades, que tenham sido diretamente afetadas
pelo evento”®'(MINAS GERAIS, 2016, p.7). Ja os indiretamente impactados se
referiam a: “Pessoas fisicas ou juridicas, presentes ou futuras, que néo se
enquadrassem nas situagdes anteriores, mas que residissem ou viessem a residir na
area de abrangéncia, sofrendo limitagcdo no exercicio de seus direitos fundamentais
em decorréncia das consequéncias ambientais ou econémicas, diretas ou indiretas,

presentes ou futuras, do evento” (Idem, p.8).

Para este ultimo grupo, o acordo previa apenas o0 acesso a informacgao e a
participacdo em discussdes comunitarias, bem como a possibilidade de utilizagao
dos equipamentos publicos resultantes dos programas de reparagdo. Como se pode
perceber, a definicdo dos “indiretamente impactados" € problematica, sobretudo
diante dos efeitos materiais e imateriais, relacionados aos modos de vida das
comunidades e a perda da renda, os danos sociais e psicologicos, por exemplo.
Além disso, o relatério da FGV demonstrou que tal definigho mostra-se vaga e
limitada (FGV, 2019), o que amplia a incerteza sobre a legitimidade do

reconhecimento dessa categoria, comprometendo, com isso, o entendimento sobre

61 Essa categoria abrange desde a perda de familiares, conjuges ou pessoas em situagdo de
dependéncia econémica, até danos materiais relacionados a propriedade, posse ou uso de bens
moveis e imoveis. Inclui ainda a perda da capacidade produtiva de terras, a inviabilizagdo de
atividades pesqueiras e extrativas, a interrupgdo de fontes de renda e de subsisténcia, bem como
prejuizos as atividades econdmicas locais. Também foram contemplados danos a saude fisica e
mental, além da destruicdo ou interferéncia em modos de vida comunitarios € nas condi¢gées de
reproducdo sociocultural e cosmoldgica de populagdes ribeirinhas, estuarinas, tradicionais e povos
indigenas.
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as perdas e os danos indiretos e imateriais. De acordo com o relatorio da FGV
(2019), tal limitagdo € uma heranga da ldgica do licenciamento ambiental e da
avaliacao de impacto ambiental, que usualmente difere impactos diretos e indiretos.
Todavia, tal nomenclatura mostra-se inadequada para o contexto de desastres
tecnolégicos, justamente pelos desafios e limitagdes em relagdo ao reconhecimento

das perdas e danos, bem como a responsabilizagao desses impactos.

Ao que concerne a delimitagao territorial, 0 acordo estabeleceu distingbes
entre as diferentes areas de impacto ambiental e socioeconédmico. A denominada
Area Ambiental 1 compreendeu as regides diretamente afetadas pela deposicdo de
rejeitos, abrangendo as calhas e margens dos rios Gualaxo do Norte, Carmo e
Doce, bem como seus formadores e tributarios, além das zonas estuarinas, costeiras
e marinhas alcangadas pelo evento. Por sua vez, a Area Ambiental 2, incluiu os
municipios banhados pelo Rio Doce e pelos trechos impactados dos rios Gualaxo do
Norte e Carmo. Além disso, definiu também sobre as areas de abrangéncia
socioecondmica, que seriam: "localidades e comunidades adjacentes a Calha do Rio
Doce, Rio do Carmo, Rio Gualaxo do Norte e Cdérrego Santarém e a areas
estuarinas, costeira e marinha impactadas”(MINAS GERAIS, 2016, p.9).

A partir dessas definigdes, o TTAC estruturou um conjunto de programas de
carater socioambiental e socioecondmico. Esses programas foram subdivididos em
reparatorios, voltados a mitigagcdo, remediagdo e reparacdo de impactos,
compensatoérios, destinados a compensar impactos ndo mitigaveis ou nao

reparaveis.

Os Programas Socioeconémicos, previstos na Clausula 08, foram distribuidos
em sete eixos: Organizacdo Social, Infraestrutura, Educagdo, Cultura e Lazer,
Saude, Inovagao, Economia e Gerenciamento. Ja os Programas Socioambientais,
detalhados na Clausula 15, foram estruturados em trés eixos: Gestado de Rejeitos,
Recuperacgéo da Qualidade da Agua e Restauragéo Florestal e Produgdo de Agua.

No total, foram previstos 23 programas socioeconémicos e 19 socioambientais.
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Programas Socioeconémicos

Programa de Levantamento e Cadastro dos Impactados
Programa de Ressarcimento e Indeniza¢do aos Impactados

Programa de Protecdo e Recuperacao da Qualidade de Vida de Povos Indigenas e
Comunidades Tradicionais

Programa de Protecao Social, Comunicagéao, Participagao, Dialogo e Controle Social
Programa de Assisténcia aos Animais

Programa de Reconstrucdo de Bento Rodrigues, Paracatu de Baixo e Gesteira
Programa de Recuperacao do Reservatoério da UHE Risoleta Neves

Programa de Recuperacao de Outras Comunidades e Infraestruturas Impactadas
Programa de Recuperacao de Escolas e Reintegracdo da Comunidade Escolar
Programa de Preservagdo da Memoéria Historica, Cultural e Artistica

Programa de Apoio a Turismo, Cultura, Esporte e Lazer

Programa de Apoio a Saude Fisica e Mental da Populagédo Impactada

Programa de Apoio a Pesquisa para Tecnologias Socioecondmicas

Programa de Retomada de Atividades Aquicolas, Pesqueiras e Agropecuarias
Programa de Recuperacao e Diversificacdo da Economia Regional

Programa de Recuperacéo de Micro e Pequenos Negdcios

Programa de Estimulo a Contratagao Local

Programa de Auxilio Financeiro Emergencial

Programa de Ressarcimento de Gastos Publicos Extraordinarios

Programa de Gestao dos Programas Socioeconémicos

Programas Socioambientais

Programa de Gestao de Rejeitos
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Programa de Recuperacdo da Qualidade da Agua

Programa de Restauragao Florestal e Produgéo de Agua

Programa de Recuperacéo de Habitats Aquaticos, Estuarinos e Marinhos

Programa de Conservagao da Biodiversidade Aquatica

Programa de Conservagéo da Fauna e Flora Terrestre

Programa de Fortalecimento de Estruturas de Triagem e Reintrodugéo da Fauna Silvestre
Programa de Coleta, Tratamento de Esgoto e Destinacdo de Residuos Solidos

Programa de Melhoria dos Sistemas de Abastecimento de Agua

Programa de Educacao Ambiental e Preparagcéo para Emergéncias Ambientais

Programa de Gestao de Riscos Ambientais

Programa de Investigagdo e Monitoramento da Bacia do Rio Doce, Areas Estuarinas,
Costeiras e Marinhas Impactadas

Programa de Consolidacado de Unidades de Conservacgao

Programa de Fomento ao Cadastro Ambiental Rural e Programas de Regularizagao
Ambiental

Programa de Informagéo para a Populagao

Para a gestdo e execugao dos programas previstos, o TTAC estabeleceu, em
seu capitulo quinto, a criacdo de uma fundacdo de direito privado e sem fins
lucrativos, a ser constituida no prazo de 120 dias apos a assinatura do termo. Essa
entidade, posteriormente denominada Fundagdo Renova, seria instituida e
financiada pelas empresas responsaveis pelo desastre, incumbindo-se da
implementacdo das medidas de reparacdo. Paralelamente, o acordo previu a
instituicado do CIF, dotado de fungdes normativas e deliberativas, com a atribuicdo de

acompanhar, validar e fiscalizar as a¢des da fundacéo.

O acordo determinava que a Fundagao contratasse uma equipe qualificada,
com expertise em gestdo, administracdo e execugao de projetos, bem como a

contratagdo de auditorias independentes. A gestdo da Fundacéo seria estruturada
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em trés conselhos (Conselho de Curadores, Conselho Consultivo e Conselho

Fiscal), e uma Diretoria Executiva'®?,

O Conselho de Curadores tinha como atribuicdo aprovar os planos,
programas e projetos da Fundagao e deliberar sobre questbes estratégicas, como
planejamento anual e plurianual, orgamento e contratagdes. O termo previa também
que esse Conselho fosse composto por sete membros: dois indicados por cada uma
das empresas e um representante do setor privado designado pelo Comité
Interfederativo. Ja o Conselho Fiscal era encarregado de fiscalizar a gestao,
analisar as contas e verificar a conformidade das a¢des, devendo ser composto por
sete membros: um indicado pelo Conselho de Curadores, um por cada uma das trés
empresas, um pela Unido, um pelo Estado de Minas Gerais e um pelo Estado do

Espirito Santo.

O Conselho Consultivo, por sua vez, era um orgao de assessoramento, com
autonomia para se manifestar sem necessidade de solicitagdo dos demais érgaos e
emitir recomendagdes. Era composto por 17 membros, indicados da seguinte forma:
cinco pelo CBH-Doce; dois pela Comissao Interministerial para Recursos do Mar
(CIRM); cinco por instituicdes de ensino, pesquisa ou especialistas, sendo um pelo
MPF, um pelos MPMG e MPES, dois pelo Conselho de Curadores e um pelo CIF e
cinco representantes das comunidades impactadas (trés de Minas Gerais e dois do
Espirito Santo), que seriam indicados pelo CIF. Ficou acordado que por iniciativa do
Conselho Consultivo, o Conselho de Curadores poderia criar comités, subcomités ou
comissdes tematicas. Estabeleceu-se também que a comissao seria composta por
seis representantes da populagdo, com o objetivo de dialogar com as comunidades

impactadas de Mariana e Barra Longa.

Conforme disposto na clausula 242 do acordo, foi instituido o CIF'®*, enquanto
instancia externa e independente da Fundacdo, composta exclusivamente por

representantes do poder publico. Nos termos do paragrafo terceiro, o CIF atuaria

%2 Ficava a cargo da Diretoria Executiva da fundagdo elaborar, propor, viabilizar e executar os
planos, programas e projetos aprovados pelo Conselho de Curadores, além de gerenciar as
atividades da Fundacgdo. Além disso, deveria elaborar politicas e manuais de compliance aplicaveis
aos programas, projetos e contratos com fornecedores.

163 O CIF néo substituia as atribuigbes legais dos 6rg3os licenciadores ou de outras entidades
publicas.
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como um espaco de interlocugdo continua com a Fundacgao e seria responsavel por

orientar, acompanhar, monitorar e fiscalizar seus resultados (Minas Gerais, 2016).

A composicao do CIF deveria incluir: | - 2 (dois) representantes do Ministério
do Meio Ambiente; Il - 2 (dois) representantes adicionais do Governo Federal; Il - 2
(dois) representantes do Estado de Minas Gerais; IV - 2 (dois) representantes do
Estado do Espirito Santo; V - 2 (dois) representantes dos municipios de Minas
Gerais impactados pelo rompimento da barragem; VI - 1 (um) representante dos
municipios do Espirito Santo afetados pelo rompimento da barragem; VII - 1 (um)

representante do CBH-Doce.

Os representantes do inciso | seriam indicados pelo MMA, enquanto os do
inciso |l seriam designados pelo Ministro Chefe da Casa Civil da Presidéncia da
Republica. Os Estados de Minas Gerais e do Espirito Santo seriam responsaveis por

indicar seus representantes, assim como os dos municipios afetados.

O CBH-Doce indicaria o representante do inciso VII. A presidéncia do comité
deveria ser exercida por um dos representantes indicados pelo MMA. Entre as
atribuicdes do CIF estavam: Orientar a Fundagao sobre as prioridades a serem
observadas nas fases de elaboragdo e execugdo dos programas socioambientais e
socioecondmicos; Estabelecer diretrizes para a formulacédo e implementacao desses
programas; Avaliar, acompanhar, monitorar e fiscalizar a elaborag¢ao e execugao dos
programas socioambientais e socioecondmicos, apontando eventuais corregcdes
necessarias; Supervisionar o cumprimento do acordo; Facilitar a interlocucdo da
Fundagcdo com autoridades publicas; Promover a resolucdo de conflitos e
inconsisténcias entre demandas de diferentes agentes ou autoridades
governamentais; Validar os planos, programas e projetos apresentados pela
Fundacdo, sem prejuizo da obrigatoriedade de obtencdo de licengas ambientais
junto ao 6rgdo competente e das atribuicbes legais dos 6rgaos licenciadores e
demais entidades publicas e Receber os relatérios periddicos elaborados pela
Fundacao. As deliberagdes do CIF seriam tomadas, em regra, por maioria simples
de seus membros, exigindo-se quorum minimo de dois tergos para instalagdo das

reunides. Em caso de empate, o Presidente teria o voto de Minerva.
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O Capitulo sexto do Acordo também estabelecia as penalidades aplicaveis
em caso de descumprimento das obrigagbes assumidas pela Fundacéo, Samarco,
Vale ou BHP, sob a supervisdo do Comité Interfederativo. Caberia ao CIF notificar a
parte inadimplente, fixando prazo para regularizagdo ou apresentagdao de
justificativa, sob pena de aplicagdo de sang¢des. As multas previstas variavam
conforme o tipo de obrigagdo descumprida e incluiriam valores fixos e diarios, com
destaque para penalidades elevadas em caso de atraso na execugao de projetos ou

na constituicdo da Fundagao®.

Sendo assim, o termo definiu os atores que iriam compor os dois centros de
governanca, organizados em subcentros representados pelos conselhos da
Fundagdo, nos quais se alojariam o poder publico, empresas e especialistas’®®.
Assim, a fundacao seria um braco executivo, responsavel pela implementacao dos
programas, enquanto o CIF funcionaria como instancia normativa, deliberativa e de
controle, com competéncia para interpretar clausulas do acordo, definir prioridades,
aprovar ou rejeitar planos, aplicar penalidades e encerrar programas quando as
metas forem atingidas. Além disso, caberia ao Comité a prerrogativa de modificar
programas com base em deliberagdes fundamentadas em dialogos, diagnédsticos e

estudos elaborados pela prépria Fundacgao.
5.2.1.1. Sobre o primeiro atributo

O poder estruturado evidencia que a diversidade institucional foi apenas
parcialmente contemplada na arquitetura do TTAC. Embora o acordo previsse a
participacdo de diferentes instituicbes (como o poder publico, empresas e o
CBH-Doce), a representagcdo nas instancias decisorias apresentou predominancia
da Uniao e dos estados (MG e ES), no ambito do CIF, e das empresas no interior da
Fundagao Renova. A representacao dos municipios foi limitada, e a participacado dos

atingidos nao foi incorporada aos espagos decisorios da governanga. Desse modo, a

%4 Em caso de inadimpléncia da Fundagdo, a Samarco, Vale e BHP responderiam de forma
subsidiaria.

8 Cumpre observar que, inicialmente, a estrutura do TTAC ndo previa a criagdo das Camaras
Técnicas para auxiliar o Comité,mas estava prevista a possibilidade de sua criagdo, com a inclusao
de representantes de drgaos ou entidades publicas (Zorzal; Cayres; Souza, 2019). Vale destacar que
foi criado um Painel Consultivo de Especialistas, externo a Fundagdo, com trés membros (um
indicado por cada parte e um consensual), para emitir pareceres técnicos ndo vinculantes sobre
divergéncias entre o Comité Interfederativo e a Fundag¢do. Em caso de conflito, a questao poderia ser
levada ao Judiciario.



172

DI manteve-se restrita, configurando-se como estruturalmente mal-adaptativa e
limitando o potencial de construcido de uma policentricidade efetivamente inclusiva
(McGinnis, 2011).

5.2.1.2. Sobre o segundo atributo

O poder estruturado evidencia que o TTAC se consolidou como a regra
norteadora da governanga do desastre. Mais do que um instrumento de resolugao
de conflitos, o termo passou a condicionar a atuagao dos diferentes atores, ao definir
competéncias, atribuicdes institucionais e espagos de controle e deliberacdo. Desse
modo, o TTAC tornou-se a moldura dentro da qual os processos de reparacdo se
desenrolaram, produzindo um cenario de ambivaléncia de regras. Ou seja, de um
lado, o SAR, baseado na Constituicdo, manteve-se, obviamente valido e adaptativo;
de outro, o TTAC passou a funcionar como um SAR, que organizava a governanga

do desastre conforme suas proprias regras.

No que diz respeito a ICD, o TTAC previu espacos formais de comunicacao e
deliberagcdo, como o CIF, os conselhos da Fundacdo Renova e a possibilidade de
criacdo de camaras técnicas. Esses arranjos proporcionaram oportunidades de
conexdo entre os diferentes atores, permitindo relagdes horizontais entre érgéos
publicos e conselhos técnicos, bem como relagdes verticais entre a Fundacgao,
responsavel por elaborar os projetos, € o CIF, incumbido de valida-los. No que se
refere aos MR, o TTAC estabeleceu instrumentos de sancdo e penalidades, que
seriam aplicadas as empresas pelo CIF, em caso de descumprimento das
obrigagdes pactuadas, incluindo multas fixas e diarias. Nesse sentido, o TTAC
conferiu autoridade formal ao CIF. Quanto aos mecanismos de cooperagéo e
resolucao de conflitos, é relevante destacar que o proprio acordo também funcionou

como o principal MCRC do processo de reparagao.

5.2.2. O Poder Pragmatico (Autoridade Pratica)

Na pratica, o primeiro momento da governanga delineada pelo TTAC
caracterizou-se, de um lado, pela criagao das instancias institucionais (CIF e FR) e,
por outro, pela emergéncia de conflitos internos e externos ao seu arranjo. Nesta
secdo, demonstra-se como essa arquitetura se traduziu em autoridade pratica, por

meio da descrigdo dos processos.
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O CIF foi instituido no dia 6 de abril de 2016, tendo sua primeira reunido
realizada em 11 de abril de 2016'%. Na ocasi&o, o ponto central foi a preocupacao
com a nao homologacédo do acordo por parte do MPF. Conforme a ata da referida
reunidao, Renato Vieira, representante da Advocacia-Geral da Unido, propés uma
carta aberta para pressionar pela homologacédo. Vale ressaltar que a fundagéo ainda

ndo havia sido criada, assim a interagéo era feita diretamente com a Samarco'®’.

No dia 02 de maio de 2016, o MPF ajuizou outra ACP contra as mineradoras
e entes publicos pelos danos do rompimento da Barragem'®. A AGU solicitou a
homologac¢ao do acordo, que foi aceita pelo Tribunal Regional Federal da 12 Regi&o
(TRF-1), em 5 de maio de 2016. Posteriormente, em 16 de maio de 2016, o MPF,
por intermédio da Forga-Tarefa, interpés recurso contra a decisdo que homologou o
TTAC, alegando, entre outras questbes, o fato de que ele impedia a participacao de

outros legitimados, como a DPU e a DPE/ES.

Nesse interim, em 28 de junho de 2016, a Fundagdo Renova foi instituida. A
PROGEN, uma empresa de engenharia e gestdo de empreendimentos, foi
contratada como auditora independente. Com isso, deu-se inicio a contratacéo das

empresas terceirizadas que iriam executar as agdes nos territorios.

[...] a equipe da Renova era muito pequena, ndo era nenhuma coisa
grandiosa como ela aparenta ser. A Renova mesmo, né, seria papo de umas 20, 30
pessoas, alguma coisa assim. Para além disso, era tudo as terceirizadas ou os
préprios funcionarios da Vale, que prestavam servigo em paralelo a outras empresas.
Entdo, eram mais as pessoas contratadas pela Progen, quem tocava o barco dos
projetos. O pessoal da Plante Verde, da Inovesa, da Sartori e de outras empresas
que executavam. (Entrevista, 11, Corpo técnico da FR).

Tal relato corrobora a observacéao feita por Zorzal, Cayres e Souza (2019): “a
definicho do desenho técnico-operacional e a execugdo dos programas foram

orientadas pelos “preceitos corporativos do mercado” (idem, p. 479).

A pedido do MPF, em 4 de julho de 2016, o Superior Tribunal de Justi¢a (STJ)

determinou a suspensao dos efeitos da homologacdo do TTAC. Paralelamente a

1% Na reunido do dia 04 de maio de 2016, foi aprovado o regimento interno do CIF, . para dar inicio
ao funcionamento do comité

167 Foi determinado pelo CIF que a empresa teria até o dia 2 de junho de 2016 para criar a fundagdo
responsavel pela execug¢do do plano de recuperagdo e, até 2 de julho de 2016, para contratar a
auditoria que faria o0 monitoramento das a¢des da fundacgao.

68 O valor da causa era de R$ 155,052 bilhdes.
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isso, o CIF criou as suas Camaras Técnicas, no dia 11 de julho de 2016, por meio
da Deliberacdo n° 07/2016. Inicialmente foram estabelecidas dez CTs'®® para
assessorar o CIF'?. Efetivamente eram as CTs que detinham a fungdo de emitir
pareceres em forma de notas técnicas (NTs), com vistas a subsidiar as decisdes do
CIF. Essas NTs tanto poderiam ser aprovadas integralmente, ou sofrer ajustes
durante as reunides do CIF, posteriormente estas eram encaminhadas a Fundacéao
com orientagdes para a realizacdo das modificagdes necessarias, devendo ser
reenviadas ao Comité para nova analise e aprovacao final (Silva, Cayres e Souza,
2019). Como se pode ver no trecho da entrevista realizada com representante do
Poder Publico do Espirito Santo:
Era muito dificil fazer alguma coisa acontecer. O processo de tomada de
decis&o do sistema CIF, em média, sendo célere, leva ai quatro meses. Isso
pelos proprios prazos regimentais, né? E. A Renova, para conseguir colocar
uma agdo em campo de fato, €, em média, oito meses. Entao, vocé coloca
quatro para decidir e oito para comegar a ac¢ao.[...] Isso sem falar na guerra

de bastidores com a Fundagdo Renova quando tinha divergéncias muito
grandes”(Entrevista: 03, Poder Publico Estadual/ES).

Isso revela uma engrenagem institucional excessivamente burocratizada e
procedimentalizada. Somada aos atrasos e descumprimentos por parte da
Fundacdo Renova, essa configuragdo, embora concebida para assegurar controle
técnico e transparéncia, acabou por acentuar a morosidade e a paralisia deciséria do
processo de reparacdo. Assim, observa-se que o proprio modus operandi do

processo decisoério representa um desafio a implementagcéo do TTAC.

Vale ressaltar que, cada municipio atingido poderia indicar um representante
para acompanhar as CTs. A coordenagao geral cabia aos governos estaduais.
Ressalta-se, contudo, que a adesdo municipal foi limitada: “[...] a maioria dos
municipios ndo se predispds a participar do processo” (Entrevista 03, Poder Publico
Estadual/ES ).

% Em um primeiro momento, existia a Camara Técnica de Saude, Educagdo, Cultura e Lazer;
posteriormente, a partir da Deliberagdo no 67/2017, passou a existir uma Camara Técnica especifica
de Saude.

70 As CTS foram organizadas conforme os programas do TTAC. No eixo social, foram instituidas as
seguintes Camaras Técnicas: Organizagdo Social; Saude; Indigenas e Povos Tradicionais;
Comunicacado; Economia e Inovacao; Infraestrutura; Educacdo, Lazer e Cultura, que seriam
responsaveis por 23 programas. Ja no eixo ambiental, foram: Restauracao Florestal e Produgéo de
Agua; Seguranca e Qualidade da Agua; Conservagdo da Biodiversidade; Gestdo de Rejeitos e
Seguranga Ambiental, responsaveis por 19 programas.
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Além disso, como a execugdo dos programas ocorria em nivel local,
especialmente aqueles voltados ao abastecimento e ao saneamento, a
implementacdo demandou uma interface direta da Fundagcdo Renova com os
governos municipais. Essa dinamica, contudo, evidenciou fragilidades e conflitos na
aplicacao dos recursos. Essa situagdo também gerou criticas recorrentes por parte
dos atingidos, como expressa a fala a seguir: “Era muito estranho que a Renova nao
sofria ataque por parte das prefeituras. [...] O dinheiro chegava nas prefeituras, mas

nao tava chegando nas comunidades atingidas" (Entrevista 07, Atingidos/ES).

Em 13 de setembro de 2016, o Ministério Publico Federal (MPF) realizou uma
audiéncia de conciliagdo com as empresas. No dia seguinte, as Defensorias
Publicas e os Ministérios Publicos de Minas Gerais, Espirito Santo e Unido (DPMG,
MPMG, DPES, MPES, DPU e MPF) instituiram o Grupo Interdefensorial do Rio Doce
(GIRD)'". No mesmo periodo, a Deliberagdo n° 19, de 20 de setembro de 2016,
estabeleceu os fluxos de informacao entre a Fundagao Renova e a Camara Técnica
de Organizagao Social e Auxilio Emergencial (CTOS), conferindo maior controle e

acompanhamento a esses programas.'’2

Em 10 de outubro de 2016, uma decisédo judicial determinou que a Samarco
custeasse a andlise da agua no municipio de Colatina (ES)'*. Pouco tempo depoais,
o GIRD emitiu a Nota Técnica n° 2, em 21 de novembro de 2016, solicitando a
atuagao do CIF no processo de reconhecimento de novas comunidades atingidas na

regido costeira do Espirito Santo'"“.

" Entre os dias 19 e 20 de setembro de 2016, o GIRD realizou audiéncias publicas em municipios
atingidos: Baixo Guandu/ES, Barra Longa/MG, Colatina/ES, Conselheiro Pena/MG, Governador
Valadares/MG, Linhares/ES e Santa Cruz do Escalvado/MG.

72 Vale ressaltar que no dia 18 de agosto de 2016, o CIF aprovou a Deliberagdo n° 18, que ja
determinava a apresentagdo, pela Fundagdo Renova, de um cronograma detalhado referente aos
Programas de Levantamento e Cadastro dos Impactados e ao Programa de Negociacdo Coordenada.

73 Em 20 out. 2016, Samarco, Vale e BHP Billiton foram denunciadas, com 21 pessoas, por homicidio
qualificado com dolo eventual e por crimes ambientais (MPF, 2016). A Policia Federal concluiu que a Samarco
assumiu riscos em favor do lucro; investigagdes e estudo técnico encomendado pela propria empresa indicaram
falhas estruturais e operacionais como causas da ruptura (MPF, 2016a; Lima et al., 2020). As empresas foram
enquadradas na Lei de Crimes Ambientais, e o Ibama aplicou multas iniciais de R$ 250 milhdes por poluigdo
hidrica, interrupgdo do abastecimento e perda de biodiversidade. A empresa responsavel pela construgéao
afirmou ter identificado, desde 2014, riscos de ruptura e alertado a Samarco para corregdes estruturais, ndo
atendidas (Grillo, 2016; Marshall, 2017).

74 Essa manifestagdo fundamentou a posterior Deliberagdo n° 58 do CIF, que se converteria em um
dos principais pontos de contenda no arranjo de governanca.
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Em 18 de janeiro de 2017, o MPF firma o Termo de Ajustamento Preliminar
(TAP), nos autos da Acéo Civil Publica n° 0023863-07.2016.4.01.3800, com as
empresas. O objetivo era contratar especialistas para apoiar a avaliacdo dos danos
socioambientais e socioeconémicos. O TAP também estabeleceu garantias
financeiras da ordem de R$ 2,2 bilhdes, asseguradas por caugdo judicial e até

eventual celebragdo de um Termo de Ajustamento de Conduta Final (TACF)'”.

O acordo determinou a contratacdo da Lactec, da Integratio e da Ramboll,
que seriam responsaveis pelo diagndéstico dos programas. Com isso, o TAP ampliou
0 espago de negociagdo das instituicbes de justica por dentro do processo de
reparacdo. Entretanto, também suscitou conflitos no ambito do CIF, conforme se

pode ver a seguir:

O Ministério Publico incluiu o Instituto Ramboll e a Lactec no CIF para mensuracgao
econOmica e ambiental, mas teve relagbes conturbadas com os 6rgdos ambientais,
tratando-os como vildes. A Defensoria tentou articular, mas o desafio era maior que
sua capacidade. O sistema de justica falhou em n&o apoiar o governo quando
necessario.Esses dois institutos estavam fazendo a mensuragdo econdémica e os
impactos ambientais. E ai o Ministério Publico, sem papas na lingua, quase colocou
os 6rgaos ambientais como vildes desse processo, por varias discordancias e tudo
mais. A gente teve relagdes bastante conturbadas com alguns promotores. Muito
conturbadas. (Entrevista 09, Poder Publico/ES).

Em 10 de margo de 2017, MPF e MPMG realizaram uma oficina de trabalho
com representantes da sociedade civil, comunidades atingidas, movimentos sociais
(como o MAB) e grupos de pesquisa. A atividade resultou na criagdo de um GT
encarregado de propor um sistema que garantisse a participagao dos atingidos no
processo de reparacdao e de instrumentos para a realizagdo do diagndstico dos

danos sociais e econdmicos.

No dia 31 do mesmo més, o CIF deliberou sobre a NT 02 proposta pelo GIRD
sobre a inclusdo de novas areas de abrangéncia socioecondmica para incluir
comunidades da foz do Rio Doce, no Espirito Santo. Obrigando, assim, que a FR
realizasse um levantamento, bem como o cadastro de moradores dessas
localidades, com vistas ao pagamento de indenizagbes. A Samarco questionou a

Deliberagao n° 58 e, em 10 de junho de 2017, de modo que a FR nao reconheceu a

75 Que viria a ser o TAC da governanga. O TAP previu também uma reserva especifica de R$ 200
milhdes destinada a reparagao de danos socioecondmicos e socioambientais no municipio de Barra
Longa, um dos mais severamente afetados.
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comunidade de Campo Grande, em Sado Mateus (ES) como atingida. Segundo o
relatado em entrevista, agravaram-se os conflitos em relagdo ao alcance dos

impactos do desastre:

Se vocé analisar o desastre, todo mundo fala que o grande problema ta em
Minas, pelo rompimento. S6 que tudo desce pro litoral capixaba.Entao, se
vocé for analisar o desastre de uma forma técnica, eu tenho dois hot points a
serem analisados: aonde rompeu, em Mariana, € o primeiro trecho de
impacto até a... a barragem de Candonga. E eu tenho o segundo trecho, que
€ 0 acumulo de metais na foz do Rio Doce, onde tudo desemboca. Entéo, na
realidade, sdo dois pontos.E ai o que que acontece? Se vocé for olhar a nota
técnica de mil seiscentas e ndo sei quantas paginas, que desembocou na...
na... na resolugéo, né, a deliberacdo 58 que foi coordenada, inclusive, pela
minha pessoa...Qual é a grande questao? O Espirito Santo, ele sofreu o que
a gente chama de impacto do impacto.Porque vocé tem uma dindmica de
impacto desse material ter chegado, gerado uma pluma. E a ideia era que
isso se dissolvesse no mar. S6 que, na realidade, o que que acontece? A
cada frente fria que entra ou a cada condi¢cdo adversa de tempo, eu tenho
revolvimento desse material e tenho uma nova camada de problemas. E se
nada for feito em Minas Gerais, isso vai... vai... vai prosseguir nos proximos
65 anos, pelos nossos estudos. Entdo, sim, teve muita divergéncia. A relacéo
com Minas Gerais ndo foi a relacdo mais tranquila do mundo.E ai nés
tivemos a Unido como intermediadora, que também n&o foi a coisa mais
tranquila do mundo (Entrevista: 09, Poder Publico/ES).

Isso demonstra como a natureza incremental e multiescalar dos problemas
ambientais € um desafio para as respostas institucionais, reverberando no nao
reconhecimento de populagdes atingidas, bem como na nao responsabilizagao

pelas perdas e danos (Paehlke, 1996).

Em 16 de novembro de 2017, MPMG, MPF, Samarco, Vale e BHP firmaram
termo aditivo ao TAP com dois objetivos centrais. Primeiro assegurar assessorias
técnicas independentes (ATls) as pessoas atingidas na bacia do Rio Doce. E o
segundo era viabilizar diagnoéstico abrangente dos danos socioecondmicos. A
condugao do processo de formagao das comissdes foi feita pelo Fundo Brasil de
Direitos Humanos, que também seria responsavel pela coordenacao das ATls apds
sua contratacdo pelas empresas. O instrumento previu, ainda, a contratacdo da
Fundacao Getulio Vargas (FGV) para realizacdo de diagndstico abrangente dos
danos socioeconémicos. A indicacdo da FGV foi questionada em razdo de suas
relagbes com a Vale (Milanez e Losekann, 2018). Entretanto, o juiz da 122 Vara
Federal de Minas Gerais, Mario de Paula Franco Junior, manteve a indicagdao, com
manifestagao favoravel de MPF, MPMG e MPES (Fonte: MAB).
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A partir do aditivo ao TAP, o Fundo Brasil iniciou o processo de formacéo das

comissoes locais, a partir disso os atingidos comegaram a participar das camaras

técnicas, conforme relato:

[...]Jo Fundo Brasil formou as comissdes locais. Entdo,quem fazia parte
das comissoes locais, entrava com pedido. Por exemplo, nés sempre
tinhamos demandas do nosso territério. Entdo, a gente mandava pro
Fundo Brasil, o Fundo Brasil marcava e a gente ia participar das
cémaras técnicas, onde a gente ia levar aquela reivindicagdo. Depois
que passava na camara técnica, através do Fundo Brasil. Por que tinha
o custeio ai, o custeio nos levava para o CIF. Entao, tudo estava ligado
ao Fundo Brasil e as comissdes locais. Ou seja, para participar,
normalmente, vocé tava vinculado a sua comissao local (Entrevista 15,
Atingidos/MG).

Ainda em 2017, a FR langou o Programa de Indenizagdo Mediada (PIM)".

Esse programa foi alvo de criticas; o MAB chegou a qualifica-lo como “armadilha

para o atingido”™’’. O trecho abaixo demonstra como a implementagdo do PIM

produziu conflitos nos territérios ao reconhecer alguns atingidos e excluir outros.

No PIM, vocé tinha que provar. Por exemplo, se eu tenho uma canoa
no rio, como é que eu ia fazer a documentagdo? O, nés somos uma
comunidade ribeirinha tradicional, nds trabalhamos sem lengo, sem
documento. [...] A lama ndo me pediu licenga pra vir.[...] Eu recebi. A
minha esposa ja teve os direitos negados, sob alegagéo de falsidade
ideolégica dela, ta, sob pena de responder criminalmente. O, menino,
isso doi, isso doéi. Os meus filhos ninguém conseguiu nada.”
(Entrevista 14, Atingidos/MG).

Além disso, uma outra critica dos atingidos se referia ao baixo valor

pago, pelas indenizagdes, em relagao as perdas e aos danos:

Quando eu falo que isso foi uma tragédia para nds, produtores rurais, muito
grande, que a gente nao vai equilibrar acho que nunca mais. Entdo, esse
goiabal, quando a lama veio, essa lama é uma lama tdxica, eles falam que
ndo, mas é. Um goiabal que produzia por safra em torno de 30 a 35
toneladas, a menor safra dele 30 toneladas por safra, ele foi irrigado com a
agua do rio contaminada. A safra dele deu 1 tonelada e meia. Ai eu pus
maquina para arrancar, chamei o pessoal da Samarco marca, mostrei, falei:
“n&o paga energia que ta molhando ele mais. Entdo, eles me indenizaram o
goiabal[...] Pelo PIM. Falaram que, pela idade dele, ele ia produzir mais 10
anos e me pagou R$15.000 por 10 anos. Quer dizer, R$1500 por ano. Da
cento e poucos reais por més. Tem logica um trem desse? E a indenizagao,
vocé tem que pegar ou largar, ou vocé pega ou larga. Entéo, eu tive que
pegar, especifiquei 14, falei: “Eu t6 pegando, mas € um tapa na cara, eu ndo
pago nem as mudas da goiaba para replantar ( Entrevista 13, Atingidos/ MG).

76 A FR também criou o Auxilio Financeiro Emergencial (AFE), para compensar as perdas

econdmicas.

77 Ver: Critica do MAB ao PIM:
https://mab.org.br/2017/07/19/programa-indeniza-mediada-armadilha-para-os-atingidos-pela-samarco
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Essas experiéncias expressam de forma concreta as tensbes e
desigualdades produzidas pela execug¢ao do PIM, cujos critérios de reconhecimento
e indenizacdo se mostraram excludentes e desproporcionais as perdas reais.

Em janeiro de 2018, a Synergia, empresa terceirizada contratada pela FR,
iniciou a aplicagdo do cadastro de perdas e danos voltado as pessoas atingidas. O
instrumento foi amplamente criticado por atingidos, pesquisadores, organizagdes da
sociedade civil e instituicdes de justica (FGV, 2019).

Diante desse cenario de insatisfacdo crescente, no dia 26 de margo de 2018,
MPF, MPT, MPMG, MPES, DPU, DPMG e DPES expediram recomendagao conjunta
dirigida a Samarco, a Vale, a BHP Billiton e a Fundagao Renova, exigindo o respeito
aos direitos humanos no processo de reparagao do desastre. O documento apontou
violagbes no acesso a informagdo e o carater excludente do cadastramento de
atingidos, além de criticar, sobretudo, o PIM, em razdo da indugdo a erro, das
pressdes para aceitagao célere de propostas, da exigéncia de renuncia ao direito de
acao e do uso de valores tabelados que desconsideravam especificidades. Nesse
sentido, o CNDH recomendou a suspensao do PIM e sua substituicdo por outro
modelo de indenizacao.

O Termo de Ajustamento de Conduta da Governanga (TAC-Gov) foi firmado
em 25 de junho de 2018, entre: MPF, MPMG, Samarco, Vale e BHP. Na ocasiao, o
MAB, assim como varios grupos de atingidos'”®, ndo reconheceram a legitimidade do
TAC-Gov.

[...]1Sendo bem franco: muito ajuda quem n&o atrapalha, né? O Ministério
Publico Estadual, né? DPES, o MPES, eles comegaram a querer um protagonismo
que ndo era deles.Os acordos foram firmados por eles [...] Eles ndo nos ouviram.
Eles n&o ouviram os atingidos.(Entrevista 07, Atingidos/ES).

O Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB) ja havia contestado a
auséncia de participagao dos atingidos no processo de elaboragao do novo acordo,
por meio do documento “Avaliagdo participativa da minuta do Termo de Ajustamento
de Conduta sobre a Governanga”, langado pelas areas técnicas do MPF e do MPMG
em 22 de margo de 2018. A critica central era de que, mais uma vez, os atingidos

haviam sido excluidos das instancias decisérias do processo de reparacdo. Apesar

78 Vale destacar que muitos atingidos n&o se sentiam representados pelo MAB, de modo que havia
conflitos entre algumas organizacées de atingidos e o movimento. Tal conflito foi recorrente no
discurso dos atingidos (tanto de MG e ES) ao longo das entrevistas.
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dessas contestacgdes, em 8 de agosto de 2018, o juiz federal Mario de Paula Franco
Junior homologou o TAC-GOV.

Nesse primeiro momento da governanga, observou-se também o
descumprimento de diversas deliberacbes do CIF, o que levou a aplicagdo de
penalidades e multas. Além disso, varias agbes foram entregues com atraso ou em
desconformidade com as exigéncias do TTAC por parte da Fundagdo Renova. Vale
ressaltar que os relatorios elaborados pela Ramboll indicaram que, entre 2016 e
2017, a maior parte dos programas previstos no TTAC encontrava-se em fase inicial
ou nao atingiam aos objetivos estabelecidos, evidenciando falta de clareza
metodoldgica, auséncia de indicadores de efetividade e atrasos significativos. No
Espirito Santo, por exemplo, os programas e acgdes relacionados aos setores de
agua, pesca, turismo e saude apresentaram indices de execucgao inferiores a 20%
(Dowbor et al., 2022).

O Gréafico 1 ilustra a distribuicdo das deliberacées do CIF por area tematica,
no periodo compreendido entre 4 de maio de 2016 e 8 de agosto de 2018. Para fins
analiticos, as deliberacbes foram organizadas em seis categorias: socioambiental;
socioeconémica; descumprimentos e recursos da Fundagdo Renova; eixos

prioritarios; participagao, dialogo e controle social; e saude'”.

GRAFICO 1. Distribuicdo das Deliberagdes segundo o tema no Primeiro Periodo da
Governanga (2016-2018)

1° Momento da Governancga

80 Socioecondmico

Socioambiental

Descumprimentos e
recursos da Renova

60 Eixos prioritarios

Participacéo, Dialogo e
Controle Social.

Saude
40

20

Elaboragao prépria.

7 A categorizagéo foi feita de forma “intuitiva”, considerando o assunto do programa ou ag&o
tratada na deliberagao.
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Observa-se que a maior parte das deliberagcdes concentrou-se em questdes
socioambientais, totalizando 77 ocorréncias, seguida por temas socioecondmicos,
com 23. Deliberagdes relacionadas a descumprimentos e recursos da Fundagao
Renova somaram 13, enquanto os eixos prioritarios registraram 1 ocorréncia,

participacéo, dialogo e controle social tiveram 2, e saude totalizaram 5 deliberagdes.

E importante destacar que o tema descumprimentos e recursos da
Fundacdo Renova” concentrou deliberacbes relacionadas a notificagbes de
descumprimento total e/ou parcial de clausulas do TTAC, atrasos na execugao de
acdes e deliberacdes do CIF, além de procedimentos de aplicagcado de penalidades e
multas, refletindo a recorréncia de falhas operacionais e controvérsias quanto a
responsabilizacao da Fundagao no processo de reparacao. Nesse sentido, o Grafico
2, abaixo, apresenta o status de cumprimento dessas deliberagdes durante 0 mesmo
periodo. Para tanto, as deliberacdes foram classificadas'® em: descumprimento,

descumprimento parcial, cumprimento parcial, cumprimento, multas e atrasos.

GRAFICO 2. Status de Cumprimento das Deliberagées do CIF no Primeiro Periodo da
Governanga (2016-2018)

1° Momento da Governanga

25 B Descumprimento

B Descumprimento
parcial

20 Cumprimento parcial
Cumprimento

Multas
15

Atrasos

10

Elaboragéao propria.

80 |dem nota 179.
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Observa-se que, apesar do numero significativo de deliberagdes cumpridas
integralmente, totalizando 24 casos, o somatério das deliberagdes nao atendidas,
cumpridas parcialmente, com atraso e com aplicagcdo de multas superam esse
namero, somando 57 deliberagbes. Esse resultado evidencia desafios no
cumprimento das deliberagbes ao longo do periodo analisado. Nota-se também que
dentre que o numero de deliberagdes executadas com atraso também apresentaram

um numero expressivo no conjunto, somando 15 deliberagdes no periodo analisado.

5.2.2.1. Sobre o primeiro atributo

Observou-se, ao longo do processo acima descrito, que, na pratica os
municipios apresentaram baixa insergdo no sistema de governancga instituido pelo
TTAC. Isso decorre, em parte, do espaco reduzido que |hes foi conferido na estrutura
formal do acordo. Além disso, ainda que houvesse representacdo municipal no
ambito das Camaras Técnicas, os municipios ndo se engajaram de forma efetiva no
processo formal de governanga, conforme mencionado na Entrevista 03. A

interacao dos municipios deu-se diretamente com a FR.

No que se refere a participacao das populagdes atingidas, verificou-se que
esta permaneceu restrita. Apos a assinatura do termo aditivo ao TAP, os atingidos
passaram a participar das Camaras Técnicas, mas sem direito a voto. Constatou-se,
ademais, que a FR acumulou ampla discricionariedade na conducao da reparacao, o
que reforgou assimetrias de autoridade: a autonomia do CIF restringia-se a decisao
formal, ao passo que a autonomia pratica era exercida pela Renova. Como
consequéncia, o CIF nao operou de modo plenamente independente, pois sua
capacidade de acao dependia da FR. Assim, a autoridade pratica evidencia que a DI
operou de forma mal-adaptativa,uma vez que ndo promoveu a distribuicdo da
capacidade deciséria entre os diferentes niveis de governanga e manteve a

autoridade pratica centralizada na Fundagao Renova.
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5.2.2.2. Sobre o segundo atributo

Observa-se que a ambivaléncia do poder pragmatico, proporcionada pelo
Sistema Abrangente de Regras (SAR), favoreceu a criagdo de novos Mecanismos
de Cooperagdo e Resolugdo de Conflitos (MCRC) voltados a reorientagédo do
funcionamento e das regras do arranjo, entre os quais se destacam o TAP e seu
termo aditivo. A autoridade pratica exercida a partir do SAR, situado fora do sistema
formal de governanga, abriu espago para que as instituicbes de justica, que
inicialmente atuavam de forma externa a esse sistema, buscassem consolidar sua
autoridade internamente por meio da proposi¢ao desses acordos com as empresas,
com o objetivo de corrigir as falhas do TTAC, especialmente no que se refere a

participagao.

Nesse contexto, o SAR externo ao sistema de governanga viabilizou
tentativas de correcao expressas no reforco de mecanismos de controle promovidos
pelo TAP, como a contratacdo de auditorias e de instituicdbes de pesquisa para a
realizacéo de diagndsticos sobre a implementagao das agdes de reparagao. O termo
aditivo ao TAP reforgcou esse movimento ao exigir a contratacdo das ATls, com o

propésito de ampliar as condigdes de participagao das populagdes atingidas.

Todavia, a efetividade dessas mudancgas foi progressivamente enfraquecida
pela concentragdo da autoridade pratica na Fundagdo Renova, pelos recorrentes
descumprimentos das deliberagdes e, por fim, pela intensificagdo da judicializagao.
Essa judicializagdo foi promovida tanto pelas instituicbes de justi¢ca, que buscavam
garantir os direitos das populagbes atingidas e obrigar as empresas a se
responsabilizarem pelo processo de reparacdo, quanto pelas proprias empresas,
que recorreram ao Judiciario para contestar clausulas do TTAC e decisdes do CIF,
buscando se eximir de suas obrigagdes. Esse movimento € exemplificado pela
judicializagdo da Deliberagdo n° 58, referente ao reconhecimento dos impactos

sobre a regido estuarina do Espirito Santo.

Quanto a ICD, percebe-se que, a interagao entre as partes (CTs e CIF; CIF e
FR) dava-se por notas técnicas, com notificagcbes formais sobre orientacdo aos

programas, prazos e possibilidade de aplicagdo de multas.
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Na pratica, o arranjo mostrou-se excessivamente burocratizado e com fluxo
de informagao limitado, o que corrobora as analises de Silva, Cayres e Souza (2019)
sobre a dindmica de interagao promovida pelo TTAC. A concentracao da autoridade
operacional na Fundagao Renova restringia o acesso as informacgoes, especialmente
quando as deliberagdes do CIF passaram a ser judicializadas, conforme evidenciado

nas entrevistas 03, 09 e 12. Dessa forma, a ICD apresentou carater mal adaptativo.

Os MR existentes no sistema, como a possibilidade de aplicagdo de multas e
penalidades pelo CIF a Fundagdo Renova, mostraram-se insuficientes, o que levou
ao acionamento recorrente da arena judicial. Esse processo tensionou o TTAC e
comprometeu sua funcdo pratica de resolucdo de conflitos. Assim, o SAR
estabelecido pelo TTAC, marcado pela ambivaléncia de regras e sobreposicdo de
competéncias, revelou-se mal adaptativo. Com o propdsito de promover mudancgas
no sistema, conduziram a negociagdo do novo acordo, o TAC-Gov. Na literatura
sobre governanga policéntrica, esse tipo de movimento corretivo busca, em geral,
restaurar a cooperagdo e reduzir falhas institucionais (Ostrom, 2010a; 2010b;
McGinnis, 2011). Nesse contexto, a assinatura do TAC-Gov representou uma
tentativa de substituir as regras e de reestruturar a governanga, buscando corrigir as

limitagdes do arranjo anterior.
5.2.3. O Poder de Enquadramento

Para Morrison et al. (2019), o poder de enquadramento ndo apenas interpreta
a realidade, mas também organiza a autoridade pratica ao legitimar certos discursos
e deslegitimar outras no momento em que decisdes precisam ser tomadas. Como
mencionado, a arquitetura inaugurada pelo TTAC produziu uma ambivaléncia de
poder estruturado. Nesse contexto, o poder de enquadramento manifestou-se em
duas frentes: de um lado, nos enquadramentos produzidos no interior do arranjo de
governanga (nas interagdes entre o CIF e a FR); de outro, nos enquadramentos
externos ao sistema de governancga (mobilizados principalmente no ambito juridico e
no campo das mobilizagdes sociais). Esses enquadramentos incidiram diretamente

sobre o sistema de governanga, orientando o funcionamento pratico das agdes.
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No interior do sistema de governancga, as tensdes precoces entre o CIF e FR,
relativas a competéncias, prioridades e formas de execugao das regras do TTAC,

evidenciaram assimetrias decisorias e fragilidades de coordenacéo.

No que tange aos enquadramentos internos ao sistema, observa-se que o
nucleo das controvérsias residiu nas (re)interpretagdes do acordo, bem como em
questdes ja identificados na fase de resposta imediata, tais como: o nao
reconhecimento de parte dos atingidos, a atuagao seletiva das empresas no
cumprimento de obrigagdes e a persisténcia de estratégias voltadas a minimizar
responsabilidades pelas perdas e danos. Em sintese, o poder de enquadramento

evidencia que as controvérsias inaugurais retornam sob nova roupagem.

No plano interpretativo, emergiram divergéncias relacionadas a necessidade,
por parte do CIF, de adequar procedimentos as limitagdes do TTAC. Esse processo
implicou reinterpretagcdes normativas que ampliaram os dissensos entre os atores
envolvidos. Um exemplo emblematico foi o conjunto de disputas em torno da
clausula 171 do TTAC:

[...] existe 14 a clausula 171, que dizia o seguinte: eu preciso recuperar as estagdes
que captavam no Rio Doce, e eu precisava ter mananciais alternativos pra diminuir a
dependéncia da agua do Rio Doce em 30% ou 50%, de acordo com a populagéo. E
ai, ao longo do que a gente foi vendo, no papel tava bonito, mas tinham situagdes
que nao eram tao tranquilas. Entdo, por exemplo, Baixo Guandu tem uma estagao de
agua na sede do municipio e tem uma outra estagao de tratamento de agua em
Mascarenhas, que € um distrito pequeno. O que que teoricamente deveria ser feito?
Reformar essa ETA aqui de Mascarenhas. Sé que ndo dava certo porque a qualidade
da agua do Rio Doce pra essa estagdo pequena era incompativel.O que que o
municipio pediu? Levar um cano da estagdo da sede até o municipio de
Mascarenhas. E isso fugiu da clausula. Mas, do ponto de vista técnico, era uma
alternativa adequada pra garantir qualidade e seguranga hidrica pra quem estivesse
ali.A Fundacao n&o concordava e judicializou o tema.E isso foi pra todos os lugares
que dependiam de abastecimento publico ( Entrevista: 09, Poder Publico/ ES).

Observa-se que os atores passaram a orientar-se pela 6tica dos interesses
dos distintos. Como resultado, acumularam-se impasses, lacunas e atrasos na
implementagéo conduzida pela Fundagdo Renova. A FR tomou a interpretacéo literal
das clausulas do acordo, buscando brechas em zonas de ambiguidade presentes na
nocado de “transacgado”. Essa dinamica fragilizou a coordenacéo interinstitucional e
deslocou o eixo decisorio para o Judiciario, com efeitos negativos sobre a
efetividade do préprio TTAC enquanto regra norteadora do processo de reparagao.

Uma vez que o acordo perde forga a medida que suas regras sdo descumpridas.
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Nesse contexto, relatos de representantes dos atingidos convergem ao
indicar que, embora houvesse disposicao técnica do CIF, as dificuldade, impostas

pela FR, afetaram a implementagao das agoes:

Entdo, o pessoal do estado que frequentava as cadmaras técnicas e CIF, eu vejo que
eles, de uma maneira assim, eu posso falar que nés, atingidos, nés somos leigos, até
porque nao fazia menor sentido a gente entender de algo que até entdo nunca
aconteceu. O pessoal do estado, eles até ouviam, anotava tudo, nos orientava, mas
na verdade, eles ndo tinham como exigir nada, porque ia pro CIF, era o CIF que
deliberava. A gente via neles até uma boa vontade, mas, como eu disse, chegava na
Fundacao Renova, e tudo era travado (Entrevista 07, Atingidos/ ES).

No inicio, a Fundagdo Renova, ela ndo dava muito crédito para os atingidos, até
porque ela tinha um respaldo juridico muito forte, os melhores advogados e tal.
Entdo, quando a gente levava os oficios do que era necessario, elas sentavam ali
normal e depois ndo fazia [...]. Varias situagdes nds tivemos que levar ao
conhecimento do juiz para que ele deliberasse e exigisse que a Fundagdo Renova
cumprisse com aquilo que era direito, porque ja tinha passado nas camaras técnicas,
ja tinha se levado no CIF e assim mesmo a ela ndo cumpria (Entrevista 15, Atingidos/
MG).

Sobre isso, vale salientar que, desde o inicio, o chamado sistema CIF- FR
evidenciou divergéncias, associadas a morosidade procedimental, a atrasos de
execucdo e episodios de descumprimento de obrigacdes. Paralelamente, as
empresas sustentaram um discurso de contestagdo dos laudos técnicos relativos a
presenca de metais pesados nos rejeitos, alegando tratar-se de elementos ja
existentes no solo em razdo de contaminagdes prévias. Com base nesse argumento,
a FR procurou deslegitimar a associagdo direta entre a chegada da lama e a
contaminagdo ambiental verificada, o que dificultou o reconhecimento da

responsabilidade empresarial pelos danos causados.

Os conflitos intensificaram-se, a partir da Deliberagao n°® 58, converteu-se em
ponto de tesdo, acarretado pela chamada “guerra de laudos”, marcada por
divergéncias entre o IEMA e a Fundacdo Renova, inaugurando uma fase de
judicializagao, por parte das empresas, das decisdes do CIF. Tal processo ira se

desenrolar até 2022, quase no final do sistema CIF.

Aonde foi um problema, agora falando do IEMA, né, ou do Espirito Santo
com a Fundagdo Renova? A gente comegou a ter o que a gente apelidou
carinhosamente de guerra de laudos. Por qué? A gente fazia uma definigao
de area-alvo e risco, e a Fundagéo Renova contradizia, dizendo que aquilo ali
ndo era impactado. Neste momento, quando comecou a guerra de laudos,
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em que nao houve concordancia do entendimento da Fundagao Renova com
aquilo que o poder publico, que é legitimado pra fazer as defini¢cdes [...]JE ai a
gente comecgou a ter o rompimento do que eu entendo como sistema CIF,
porque a questdo de comando e controle comegou a deixar de existir. E ai
comecou a questdo de multa, questionamentos judiciais e por ai vai
(Entrevista 03, Poder Publico/ ES).

Destaca-se, ainda, a insisténcia das empresas em evitar as responsabilidades
por impactos distantes do ponto de rompimento, o que resultou na nao inclusdo de
diversas localidades, especialmente no Espirito Santo, como areas atingidas. Diante
disso, as instituicbes de justica mobilizaram “enquadramentos por fora” do sistema,
tanto para obstar a homologacdo do acordo em um primeiro momento quanto para
propor agdes voltadas ao reconhecimento de areas impactadas e a protecao dos

direitos dos atingidos.

Nés tinhamos questdes relacionadas a dreas que eram reconhecidas como atingidas;
por exemplo, os camaroeiros da Enseada do Suda, que vinham pescar na regido.
Entdo, foi uma luta para reconhecé-los como grupo atingido. Outro exemplo foi o
norte do Espirito Santo, Sdo Mateus, que mencionei: houve judicializagdo dessa
questdo, porque existia um esforgo muito grande de dizer que ali foi um impacto
indireto e tudo mais. S6 que ndo é o caso, né? Os rejeitos chegaram no litoral.
Existem estudos mostrando que houve sedimento chegando até Abrolhos, na Bahia,
e ao norte do Rio de Janeiro. Ou seja, o litoral do Espirito Santo inteiro recebeu
sedimentos. Entdo, a gente lutava muito por um reconhecimento perante empresas,
Renova, Judiciario etc.; e, em paralelo, para que as comunidades se organizassem
para buscar esse reconhecimento. E ndo s6 o reconhecimento de que é atingido,
mas o que significa isso. O que significa? Que direitos eu tenho a partir do momento
em que eu sou atingido? (Entrevista 04, Instituicbes de Justica/MPF).

Assim, diante das limitagbes do TTAC, as instituicbes de justica formularam
criticas em dois momentos distintos. No primeiro, contestaram o acordo e recusaram
sua homologagdo, sustentando a baixa representatividade dos atingidos, a
insuficiéncia de controle publico e os riscos a efetividade das medidas reparatorias.
No segundo momento, passaram a atuar sobre as falhas de implementagdo do
processo de reparagao, celebrando instrumentos como o TAP e seu aditivo para
criar condi¢cbes de correcdo do sistema de governanga, que se consolidaria com o
TAC-GOV.

E, entdo... inicialmente nés tivemos questionamentos judiciais ao TTAC, né? E
depois, 0 que a gente tentou fazer , sempre numa postura de resolver problemas, né?
Porque, mais importante do que ter uma razéo ou ter uma decisao favoravel, a gente
queria solugdes concretas no aspecto ambiental, socioambiental, socioeconémico.E
entdo a gente entendeu que, estrategicamente, seria interessante ajustar com outros
acordos, substituindo parte, adicionando questdes , e por isso surgiu o TAC-Gov.
Houve acordos muito interessantes, como o Termo de Ajustamento Preliminar entre
Ministério Publico Federal, Ministérios Publicos estaduais e empresas. Um deles
previu a contratagdo de assessorias técnicas independentes para os atingidos, que
eu acho que, se a gente conseguisse efetivar, seria um dos maiores ganhos na
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histéria de direitos de comunidades no Brasil em relagdo a impactos ambientais e
danos ambientais. Varios acordos foram sendo feitos em paralelo ao TTAC [...] Entéo,
a nossa estratégia era: a gente seguia com o processo judicial em alguns aspectos,
mas tentava buscar uma solugédo consensual, solugbes consensuais (Entrevista 04,
Instituicdes de Justica/MPF).

Vale frisar que, em paralelo a isso, a BHP tentava, por via judicial, ser
excluida da acédo penal. Em 10 de novembro de 2017, a Justica Federal rejeitou o
pedido da BHP Billiton Brasil, que alegava nao atuar diretamente na mineragao no
pais e afirmar a independéncia administrativa da Samarco; o MPF refutou tais
argumentos, sustentando a atuacdo efetiva da controladora na governanca da

Samarco.

5.2.3.1. Sobre o primeiro atributo

Observa-se que enquadramentos construidos “por fora” do arranjo formal, ou
seja, pelas instituicbes de justica e pelas organizagdes sociais'®, incidiram sobre a
DI, trazendo a possibilidade de ampliacdo dos canais de participagdo, com a
inser¢cado de atingidos em camaras técnicas, ainda que sem poder decisorio nesse
momento'®?. Todavia, considerando que se trata de um periodo de transigéo para o
TAC-GOV, ainda nao é possivel avaliar a adaptabilidade da DI, uma vez que o

processo encontra-se em curso.

5.2.3.2.Sobre o segundo atributo

No ambito do sistema de governanca, as controvérsias interpretativas em
torno do TTAC, como o cumprimento seletivo das clausulas do acordo e o inicio do
processo de judicializagdo recorrente das deliberacbes do CIF evidenciam que o
SAR (TTAC), se mostrou mal-adaptativo. O uso estratégico da litigancia pelas
empresas funcionou como mecanismo de atraso, restringindo a adaptabilidade
pratica do TTAC enquanto regra norteadora da governanga do desastre. Nesse
contexto, a ICD comegou a desgastar-se, principalmente quando decisdes do CIF

foram questionadas, por parte das empresas, deslocando o locus de resolugao para

'8 Tendo em vista que houveram consultas publicas com alguns grupos de atingidos e com o MAB,
para a formalizagdo do termo Aditivo ao TAP.

182 A capacidade decisoria dos atingidos, so seria de fato consolidada a partir da implementagdo do
TAC- GOV.
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o Judiciario e desarticulando a interacao entre as instancias do sistema, tornando a

ICD mal-adaptativa.

Além disso, os MR existentes passaram a operar de forma coercitiva, com
aplicagao de multas e sangdes, seguidas do deslocamento das controvérsias para a
esfera judicial. Em outras palavras, recorreu-se a mecanismos de responsabilizagéo
externos ao arranjo, o que sinaliza a insuficiéncia dos dispositivos internos e, por

conseguinte, o seu carater mal-adaptativo.

No que se refere ao MCRC, verificou-se que as disputas interpretativas sobre
as regras do TTAC levaram a substituicdo da cooperagdo por um ciclo contencioso
de natureza técnico-juridica. Como resultado, o TTAC passou a apresentar indicios
de perda de sua fungdo como mecanismo de resolugao de conflito, reafirmando seu

carater mal adaptativo.

As instituicdbes de justica acionaram o poder de enquadramento,
argumentando que o TTAC impunha limites a realizagdo da justiga socioambiental.
Esse enquadramento fundamentou as tentativas de corregcdo ao sistema, ou seja, a
criacdo de novos acordos. Contudo, a Fundacdo Renova (léia-se as empresas)
recorreram a enquadramentos técnico-juridicos para questionar clausulas dos
acordos e se negarem a reconhecer determinados territérios atingidos,
comprometendo tanto a responsabilizacdo quanto a cooperagédo estabelecida nos

acordos.

5.3. O Segundo momento da governanca: O TAC-Governanga (de 8 de
agosto de 2018 a 31 de dezembro de 2022)

Nesta tese, considera-se como “segundo momento” da governanga do
desastre o periodo compreendido entre a homologacao do TAC-Governanca e 31 de
dezembro de 2022. O TAC-Governanga surge da autoridade pratica e do poder de
enquadramento construidos pelas Instituicbes de Justica, convertendo-se em poder
estruturado a medida que altera o desenho institucional do TTAC. Esta se¢éo analisa

esse segundo momento da governancga do desastre.
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5.3.1. O Poder Estruturado

O TAC-Governanga buscou reconfigurar o arranjo institucional criado pelo
TTAC, ao introduzir mecanismos de representagdao dos atingidos e ao reordenar
dispositivos de decisdo e controle. Nessa perspectiva, o TAC-Gov funcionou como
aditivo ao termo original, ajustando e complementando sua arquitetura (Losekann e
Milanez, 2018). No desenho proposto nesse novo acordo, as Comissdes Locais e as
Camaras Regionais sdo os canais formais de incorporagao da voz das comunidades
nos processos decisorios, tanto na estrutura do CIF quanto da FR. Para que as
comunidades pudessem formar as comissoes, era necessario contar com uma AT,

instituida conforme a légica ja prevista no aditivo ao TAP.

As Comissdes Locais foram concebidas como a instancia mais proxima das
comunidades, com o objetivo de identificar necessidades e prioridades em cada
territorio e aportar essas demandas as Camaras Regionais. O proposito era
equalizar as pautas e, em seguida, encaminha-las ao CIF para apreciagdo e
deliberacédo. No CIF, foram criadas trés cadeiras para representantes dos atingidos e
uma para um técnico indicado pelas Defensorias (MG e ES). Ja no ambito do
Conselho Consultivo da FR, reservaram-se sete vagas para representantes das
populagdes atingidas. Ja o Conselho Curador, passou a contar com dois
representantes indicados pelas Camaras Regionais e um indicado pelo CIF. Cumpre
lembrar que, além da funcdo consultiva, o Conselho Curador detinha poder de

aprovacao e veto em situagdes especificas.

Além disso, o TAC-Gov instituiu o Forum de Observadores, concebido como
canal externo ao sistema de governanga, operando como instancia por meio da qual
a sociedade civil organizada e outros atores poderiam encaminhar suas
observacgdes, por exemplo, denuncias ao sistema CIF. Paralelamente, o TAC-Gov
previu quarenta e dois novos programas socioecondmicos, elaborados com base
nos diagndsticos socioecondmicos e socioambientais, bem como na eficacia das
acdes em curso. As ATls, deveriam ser escolhidas pelas préprias populagdes.
Delineou-se, assim, a seguinte estrutura para inser¢ao da participagao dos atingidos:
Comissbes Locais para captagéo e qualificagdo das demandas; Camaras Regionais

para harmonizag¢ao e formatacdo das pautas; e, por fim, CIF e Conselho Curador
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para decisdo e veto. A alteragado do desenho institucional promovida pelo TAC-Gov é

ilustrada na figura 5.

FIGURA 5. O arranjo apés o TAC da Governanga
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Elaboragao prépria.

Nesse sentido, o TAC-Gov apresenta uma arquitetura policéntrica ao
incorporar as escalas local e regional. Todavia, ao acoplar novas arenas a estrutura
do TTAC, o TAC-Gov herda as limitagdes preexistentes (Losekann e Milanez, 2018),
como: a centralizagdo de autoridade nas maos da FR, a dependéncia de sua
vontade de executar as acbes previstas no acordo e o ambiente conflituoso que
marcou o primeiro momento da governanga do desastre.

Sobre isso, a literatura sobre a GP indica que estruturas policéntricas quando
nao apoiadas por condi¢gdes capacitadoras adaptativas, em vez de ampliar a
capacidade de solugdo de problemas coletivos, podem reforcar assimetrias,
acarretando em aumento de ineficiéncias e vulnerabilidades (Mudliar, 2020; Vij,
2023).

Além disso, em contextos de Governanga Policéntrica de Desastres (GPD),
as oscilagdes entre tragos policéntricos e monocéntricos, combinadas a auséncia de
regras claras, produzem lentidao processual e burocratizagéo elevada, dificultando a

distribuicdo do poder decisério (Vij, 2023).
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5.3.1.1. Sobre o primeiro atributo

O poder estruturado mostra que no TAC-Governanca a DI esta presente, ao
incluir novos atores ao arranjo. Contudo, observou-se que esse acordo também
impds custos elevados de participagao, ao existir a contratagcdo de ATl e mantém a
inser¢cado dos atingidos dependente da vontade executiva da FR, bem como das
empresas. Além disso, os requisitos para formar as comissdes, acabam, muitas
vezes, ignorando organizagdes locais ja existentes, gerando esfor¢o adicional de
mobilizagdo.Como pode-se ver:

Porque ele ndo escuta. Ele ndo escuta os movimentos, ndo escuta as associagdes.
[...] Em Regéncia ja havia Associacdo de Comércio, Associacdo de Congo,
Associacao de Pescadores, Associacao de Artesanato, Associacdo de Moradores;
havia ainda os Amigos do Farol, o time de veteranos e o grupo carnavalesco Valete

de Ouro. [...] Tinhamos muitas associa¢gdes, e ninguém parou para nos ouvir.
(Entrevista 05, Atingidos/ES).

Além disso, a necessidade de aderir a um arranjo complexo para acessar a
reparagao torna-se desestimulante quando as chances de beneficios concretos séo

escassas (Losekann e Milanez, 2018).

5.3.1.2.Sobre o segundo atributo

Em relacdo ao segundo atributo, o poder estruturado indica que o TAC-Gov o
SAR (interno ao sistema de governanga) ainda permanece ancorado nas regras do
TTAC. A ICD esta presente e configura interfaces formais para deliberagéo e
aprendizagem, conforme repactuadas no novo acordo no tange aos espagos por ele
criados. Os Mecanismos de Responsabilizagcdo sdo, em regra, reforcados pela
insercao de representantes dos atingidos e pela atuagao do Féorum de Observadores
como canal externo de denuncias, ampliando a capacidade de controle social. Os
MCRC também sao restabelecidos no novo pacto.

Contudo, como o TTAC continua operando como SAR interno, as inovagdes
do TAC-Gov so6 produzirao efeitos se forem de fato implementadas pelos atores. Na
auséncia dessa mudancga na pratica, as interacbes “de cima para baixo” entre
centros decisorios (FR-CIF) podem comprometer a efetividade da participagdo. Uma
vez que, segundo a literatura sobre a GP, as assimetrias de informagao e a auséncia
de dialogo entre os centros de decisao limitam a integragcéo dos niveis locais, bem

como reforgam tendéncias monocéntricas no processo decisorio (Mudliar, 2020).
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5.3.2. O Poder Pragmatico (Autoridade Pratica)

O segundo momento da governanga, iniciado com a homologacdo do
TAC-Gov '®, é marcado por uma dindmica interna, marcada pela tentativa de
implementar as mudancas previstas no novo acordo e pelo acirramento das disputas
interpretativas em torno do TTAC, e por uma dindmica externa, caracterizada pelas
pressdes, especialmente no no ambito juridico'.

Um dos propodsitos centrais do TAC-Gov era ampliar os espacos de
participagdo dos atingidos; para tanto, era necessaria a contratacdo de ATIs. No
plano operacional, porém, o processo de implantagcdo das ATls nos territérios
enfrentou entraves: Primeiramente, a responsabilidade financeira e contratual estava
a cargo da Fundacdo Renova. Em segundo lugar, a selecdo das entidades
demandou um longo processo que envolveu indicagdo e validagdo comunitaria,
aceite pela Fundagdo Renova e homologacao judicial. Apds os processos de escuta
e indicagao territorial, a Justica Federal homologou, em 23 de setembro de 2019,
alguns os processos de escolha das ATIs'®® para que fosse a iniciada a fase de
negociagdo contratual, com vistas a viabilizar a instalacdo das comissbes, bem

como a implementacdo do TAC-Gov.

'8 Logo na homologagéo do acordo, em 8 de agosto de 2018, a decisao judicial que o referendou
restringiu a contratagdo de ATIs vinculadas a movimentos sociais, partidos e organizagoes
religiosas.No dia seguinte, o MPF/ES, o MPF/MG, a DPES e a DPMG divulgaram nota conjunta
contraria a limitacao da contratagao das ATls. Essa limitagdo incidiu diretamente sobre a atuagéo da
Caritas Brasileira, que ja trabalhava em Minas Gerais, especialmente no processo de constru¢do da
Matriz de Danos do desastre. Sobre isso, vale destacar que a FR apresentou documento alegando
que nao reconhecia grande parte dos pontos elencados na Matriz de Danos elaborada pela Caritas.
A controvérsia em torno da Matriz levou a sua discussdo em ambito judicial, em uma audiéncia de
conciliagao ocorrida no Férum de Mariana, em 13 de setembro de 2019. No dia seguinte, o MPF/ES,
o MPF/MG, a DPES e a DPMG divulgaram nota conjunta contraria a limitagédo da contratacdo das
ATls (https://mapadeconflitos.ensp.fiocruz.br/ Acesso em 20 de julho de 2025).

8 E importante destacar que, paralelamente a isso, em novembro de 2018, a BHP passou a
responder a uma acdo no Reino Unido.Houve a extingdo do processo na 12 instancia inglesa por
“abuso de processo”; em julho de 2022 ocorreu a autorizagdo para prosseguimento da agao,
consolidando a tramitagdo no foro inglés; com a realizagdo do julgamento iniciado em outubro de
2024.

85 Os processos homologados foram para: Conselheiro Pena, Resplendor, ltueta, Aimorés e Vale do
Aco, comunidades da regidao de influéncia do Parque Estadual do Rio Doce, Microrregidao de Rio
Casca e adjacéncias, comunidades do territério de Governador Valadares, Baguari e llha Brava e as
comunidades de Tumiritinga e Galileia, em Minas Gerais; bem como, no Estado do Espirito Santo, em
Colatina e Marilandia, nas Terras Indigenas Tupiniquim, Comboios e Caieiras Velha Il, em Povoacéo,
Regéncia, Aracruz e Serra, na Macrorregido Litoral Norte Capixaba, em Linhares e em Baixo Guandu.


https://mapadeconflitos.ensp.fiocruz.br/
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Na pratica, porém, impasses contratuais e disputas sobre escopo e valores

postergaram a presenca efetiva das ATls em parte significativa dos territorios.

Logo no inicio, nés, as Defensorias Publicas dos Estados, Defensoria Publica
Estadual, Ministério Publico Federal fizeram um processo de mobilizagdo enquanto
estavam constituindo o TAC GOV, de formagao de comissfes e de indicagdo, escuta
e validagado de quem seria a assessoria técnica a ser contratada pelas comunidades.
Teve varios problemas para a contratagdo das assessorias, a explicacao formal era
divergéncia de valores. (Entrevista 05, Atingidos/ ES).

Ademais, os territérios ndo reconhecidos como atingidos permaneceram sem

ATls e, por conseguinte, sem representagao na governanga.

No Espirito Santo, até 2 anos atras, s6 tinha uma assessoria técnica, que
era para a Degredo, uma unica, nenhum outro municipio, nenhuma outra comunidade
tinha essa assessoria. [...] Aracruz, Fundao e Serra ficaram sem assessoria técnica
independente. [...]Veio o encontro da bacia, tiraram representantes para cada uma
das camaras técnicas e pro préprio CIF, e Aracruz, Serra e Fundao nao participaram
porque ndo tinham assessoria técnica, porque nao aceitaram a assessoria técnica
definida la atras. (Entrevista 03, Poder Publico/ES).

O processo de formacdo das comissdes, bem como a prépria arquitetura
proposta pelo TAC-Gov deram ensejo a outros conflitos institucionais e operacionais.
Nesse caso, houve comissdes locais que ndo conseguiram chegar a uma demanda

comum para encaminhamento as camaras regionais:

[...] vocé n&o conseguiu ter, de forma efetiva, dentro do processo, a
capacidade dessas comissdes levarem suas pautas unificadas para dentro do CIF. E
teve um processo ai no meio que foi a ideia de contratar assessorias técnicas pra dar
suporte aos atingidos. Mas nem isso conseguiu se ter. A partir do momento que
essas assessorias entraram, nem elas conseguiram fazer com que as demandas
fossem centralizadas e organizadas e que tivesse um fluxo de entrada adequado. Por
qué? O colega que cria gado ndo é necessariamente... ou ndo tem a mesma dor do
colega que planta café. E ai essas divergéncias e formas de agdo acabaram gerando
rompimentos nas comunidades, que ndo chegaram a ter a unido esperada pra
colocar isso dentro do sistema CIF (Entrevista 03, Poder Publico/ES).

Para além disso, havia problemas praticos de dialogo entre as instancias
decisérias FR-CIF:

A Fundagdo Renova tinha um conselho curador, cuja maioria dos seus membros
eram representantes das empresas. Entdo, a diretoria da Renova ficava numa
situagdo extremamente delicada, entre o conselho curador que dizia A e o sistema
CIF que dizia B. Tinha um cabo de guerra, e a diretoria da Renova no meio disso tudo
[..."(Entrevista 09, Poder Publico/ES).

Em termos de condi¢cbes capacitadoras, trata-se de um déficit de interacao
entre centros e de responsabilizagdo. Sobre isso, vale é relevante evidenciar como o

funcionamento interno da Fundagdo Renova, especialmente as relagbes entre a
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Progen e as empresas terceirizadas, afetou a efetividade das a¢des nos territérios,

conforme o depoimento a seguir:

[...JA Progen aprovava projetos com erros, e nés das terceirizadas tinhamos
que corrigir. [...] Teve muita mudancga, era como ‘trocar a roda com o carro
andando’. Faltava um direcionamento. Um exemplo: fui fazer coleta de solo,
mas o manual na plataforma da Renova estava incompleto. Dai, no fim, eu
descobri que a coisa era ‘para inglés ver’ [..] s6 numeros para midia e
auditorias externas, sem nenhum alinhamento interno. Era tudo meio que para
gerar midia. As vezes, um gestor falava: ‘faz nas bordas s6, porque a
fiscalizagdo externa nao entra’. [...] Apesar disso, tinha muitos profissionais
qualificados e bem-intencionados, mas o sistema o0s sobrecarregava.
(Entrevista 10, Técnica/FR).

Cumpre destacar que a judicializacdo de temas previstos no TTAC e de
deliberagbes do CIF intensificou-se apos a assinatura do TAC-Gov, deslocando a
relacdo entre as instancias para o litigioso. Esse movimento contrariou dispositivos
centrais do acordo, em especial a Clausula 100 do TAC-Gov, que exigia negociagao
prévia com as instituigbes antes de levar controvérsias ao Judiciario'e®.

Sobre isso, vale destacar que, no fim de 2019, a 22 Vara Federal Civel/MG
estabeleceu eixos tematicos prioritarios para orientar a execugao do TTAC e do
TAC-Gov, 0 que, na pratica, significou a judicializagdo de temas originalmente
destinados a deliberacdo no ambito do CIF.

No dia 26 de dezembro de 2019, a Deliberagéo CIF n° 369'® estabeleceu um
cronograma de acompanhamento das entregas e prazos decorrentes dessa decisao.
A adogdo dos eixos reconfigurou a dindamica conflituosa entre CIF e Fundacgao

Renova.

A mesma equipe que era “baba CIF”, as camaras técnicas que davam
suporte ao CIF, foram os mesmos técnicos que tinham que dar suporte as
decisdes judiciais.E ai entrou no meio pericia judicial contratada pela
empresa, pericia judicial paga pelo...pelo juiz, né, pelo processo do juiz. E
um enfrentamento que ai passou a ser Fundagdo Renova, mantenedoras,
poder publico versus pericia.lsso virou algo que ao longo do tempo se tornou
insustentavel (Entrevista 09, Poder Publico/ES).

8 Em dezembro de 2018, a Samarco ja havia judicializado a questdo das indenizagdes, pleiteando o
abatimento dos valores do Auxilio Financeiro Emergencial (AFE) no PIM, sob alegagdo de
enriquecimento sem causa; em 27/12/2018, a 122 Vara Federal de Belo Horizonte concedeu liminar
autorizando o abatimento; em 30/01/2019, as instituigdes de justiga recorreram para cassar a decisao;
e, em fevereiro de 2019, o TRF-1 suspendeu a liminar.

187 A Deliberagédo CIF n° 369 dispde sobre a deciséo da 22 Vara Federal Civel/MG de 19 de dezembro
de 2019, que definiu eixos tematicos prioritarios no dambito do TTAC e do TAC-Gov.
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Diante deste cenario varias demandas tiveram que passar pelo crivo judicial:

Entdo, nds tivemos grandes conflitos com a Fundagdo Renova, porque ela
ndo queria, de forma alguma, atender aquilo que era deliberado nas
camaras. Nos, produtores rurais, por exemplo, s6 para vocé entender, nos
conseguimos, no inicio da pandemia, ao que a gente ja tava buscando ha
mais de dois anos nas camaras técnicas e CIF, com a Fundagao Renova, [...]
o fornecimento da silagem, porque nés perdemos o alimento do gado. E ai, ja
tinha passado nas cémaras técnicas, ja tinha sido aprovado, ja tinha
aprovado no CIF, e a Fundacado Renova se recusava em nos fornecer. E ai,
s6 com processo No juiz, que o juiz manda a Fundacdo Renova fazer a
entrega desse alimento pro gado. (Entrevista, Atingidos/ MG).

Quanto aos descumprimentos, ainda em 2019, a FGV elaborou um relatério
em que analisou a Matriz de Danos da Fundacdo Renova'®, que foi utilizada como
base do PIM. O estudo concluiu que a matriz da FR apresenta escopo indenizatério
limitado, pois exclui danos imateriais, incluindo aqueles relacionados a saude, a
renda e ao cotidiano das populagdes atingidas. Além disso, o relatério apontou a
baixa transparéncia e o descumprimento de deliberagdes do CIF como entraves
relevantes, uma vez que a Fundacdo deixou de atualizar o Protocolo de
Elegibilidade de Danos, apesar dos compromissos formais assumidos nesse sentido
(FGV, 2019).

Um outro fato importante foi a criagdo do Novel, em agosto de 2020.
Tratava-se de um Sistema Indenizatério Simplificado, de carater individual, com valor
pré-fixado de 35 mil reais por pessoa, concebido para facilitar e acelerar o acesso a
indenizagao, sobretudo para atingidos que ndo conseguiam comprovar formalmente
a atividade impactada (como pescadores e outros setores). Na pratica, porém, o
mecanismo reconfigurou assimetrias e tensionou o processo de reparagao, tanto no
interior do arranjo CIF- FR, quanto fora dele. A adesdo ao Novel implicava na
quitacdo ampla, ou seja, uma vez assinado o termo de quitagcédo, a pessoa nao teria
direito a novos pagamentos, mesmo que surgissem impactos futuros decorrentes do

desastre.

18 O relatério "Analise das Matrizes de Danos no Contexto da Reparacéo do Desastre do Rio Doce”, que avaliou
tanto a matriz elaborada pela Fundagdo Renova, quanto as matrizes construidas pelas Assessorias Técnicas
Caritas e AEDAS, contratadas para apoiar comunidades atingidas nos municipios de Mariana e Barra Longa. Em
contraste com a FR, as metodologias de Céritas e AEDAS enfatizaram a centralidade da reparagéo integral. A
Caritas, atuando em Mariana, estruturou sua matriz a partir de um cadastro social elaborado coletivamente, com
quatro etapas (formulario, cartografia social, vistoria e tomada de termo), e organizou os danos em quatro eixos:
perdas materiais individuais e familiares, atividades econdmicas, bens coletivos e danos extrapatrimoniais. Ja a
AEDAS, em Barra Longa, mobilizou grupos de base e seminarios tematicos (pescadores, bordadeiras,
agricultores, comerciantes, entre outros), sistematizando reivindicagées em torno de direitos fundamentais, como
moradia, saude, renda e ambiente saudavel.
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O Novel, quando vocé assina ele, vocé ja recebe tudo de quitado, né. Mas,
ai, o que que acontece, no meu futuro, € na minha geracgéao futura também,
né... Quer dizer, os danos que estéo ai, o rio ndo ta recuperado até hoje, ndo
tem um laudo, ndo tem nada. Entdo, assim, humilha a gente ainda: “Ou, vocé
assina isso, ou vocé nao quer nada.” E a justica concorda com isso, e 0s
governos [...] e ai, até o governo que ta Ia na mesa de negociagao concorda
com isso. Hoje, a gente ta ai, [...] o pecado é que as empresas sempre, a
palavra final é delas (Entrevista 14, Atingidos/MG).

Em razdo de denuncias apresentadas por atingidos, de questionamentos
quanto aos critérios do método de indenizacdo e de alegacdes de fraudes
envolvendo o magistrado responsavel e escritorios de advocacia, Ministérios
Publicos e Defensorias passaram a contestar a legitimidade do Novel e seus efeitos
sobre a reparacao coletiva, sustentando que a padronizagao de valores e a adesao
individualizada poderiam fragilizar direitos'®. Ademais, vale salientar que o Novel
ampliou conflitos nos territérios, comprometendo a confianga na governanga da
reparacgao.

Esse sistema de indenizagdo [0 Novel] pressupunha a formagdo de
comissdes. Vocé tinha a comissao inicial, preliminar, aguardando definir a
assessoria técnica. Alguns vieram para essa comissdo formada por esses
advogados, e alguns resistiram a esse modelo. A partir dai, a gente tem
dentro do territério uma disputa de representatividade. O juiz diz que a
comissao do Novel é s6 para tratar do tema de indenizagcéo do Novel, mas
essa comissao queria ser legitimada para ter a mesma fungao da comissao
anterior Dai ja comecou a disputa no local entre essas liderancgas, advogados
e instituicdes de justica, virou um furddncio (Entrevista 03, Poder Publico/
ES).

Além desses conflitos, houve uma controvérsia especifica sobre as “novas

areas” do litoral capixaba, que retomou o embate em torno da Deliberacdo n°
58/2017. Em 7 de dezembro de 2020, o CIF apreciou o relatério apresentado pelas
empresas, por intermédio da Fundagao Renova, intitulado “Analises Ambientais e 0
Nexo Causal com o Rompimento da Barragem de Fund&o nos Estudos Elaborados
que Abrangem a Regido de Novas Areas”. O documento tinha por objetivo negar o
nexo entre o rompimento da barragem e o0s danos socioeconémicos e
socioambientais nas novas areas. Na Deliberagdao CIF n° 473/2020, o Comité nao
apenas rejeitou o documento, com base na NT n°® 01/2020, como também reafirmou

a existéncia de nexo causal entre os danos identificados e o rompimento da

8 No dia 27/10/2020, o MPF entrou como mandado de seguranga contra atos da 122 Vara
Federal/MG, apontando favorecimento a Fundagdo Renova, irregularidades, inclusive falsificacdo de
assinaturas e aceitagdo de pedidos indenizatérios sob sigilo, sem acesso do MPF e de interessados.
No dia 30/03/2021, MPF, MPMG e as Defensorias Publicas da Unido, de MG e do ES suscitaram a
suspeicdo do magistrado Mario de Paula Franco Junior em razdo dessas irregularidades no
julgamento do Sistema Novel (Fonte: https://mapadeconflitos.ensp.fiocruz.br/).



https://mapadeconflitos.ensp.fiocruz.br/

198

barragem. Mantendo-se, assim, as obrigacbes previamente especificadas na
Deliberacdo n°® 58/2017, que reconheceu como impactadas as comunidades de
Nova Almeida (Serra) a Concei¢ao da Barra, incluindo Aracruz, Linhares e Sao
Mateus.

A negacdo dos danos no litoral capixaba foi, desde 2017, o nucleo da
contenda no sistema de governanga, vinculada a estratégias das empresas de se
isentar da responsabilizagdo pelos impactos em areas distantes do ponto de
rompimento. Essa retomada da discussao sobre o nexo causal intensificou a
judicializagao e figurou entre os principais fatores de desgaste e colapso do sistema

de governanga'®. Conforme se pode observar:

[...] O rejeito, no entendimento das empresas, conforme as regras e a
legislacdo CONAMA, é categorizado como inerte. Assim, estando dentro da
calha do rio, seria considerado inofensivo, sem risco de impactos adicionais.
Nesse entendimento, as empresas armaram um cabo de guerra com o poder
publico: se o rejeito era inerte, nada deveria ser feito. Isso resultou em uma
série de divergéncias que fragilizaram o processo(Entrevista 03, Poder

Publico/ES)
Considerando que o descumprimento da Deliberacdo n° 58 representou um
dos principais pontos de conflito no periodo analisado. Os Graficos 3 e 4
apresentam, respectivamente, a distribuicdo das deliberacbes do CIF por area
tematica e o status de cumprimento, no intervalo entre 9 de outubro de 2018 e 31 de
dezembro de 2022. Assim como o Grafico 1, apresentado na pagina 180, as
deliberagcbes foram classificadas em seis categorias: socioambiental;
socioecondmica; descumprimentos e recursos da Fundagcdo Renova; eixos

prioritarios; participagéo, dialogo e controle social; e saude.

GRAFICO 3. Distribuicdo das Deliberagées segundo o tema no Segundo
Periodo da Governanca (2018-2022)

0 No dia 26/09/ 2022, o MPES, o MPMG, a DPU, a DPES e o Governo do Espirito Santo
peticionaram a 122 Vara Federal para que todos os programas, projetos e agdes da Fundacao
Renova incluissem os municipios indicados na Deliberagdo n° 58/2017; decisbes subsequentes no
ambito do TRF-6 reforcaram a necessidade de inclusdo e a observancia das deliberagbes do CIF.

(Fonte: https://mapadeconflitos.ensp.fiocruz.br/).
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O grafico acima demonstra que a maior parte das deliberagdes concentrou-se

em questdes de natureza socioambiental, totalizando 175 ocorréncias. Em seguida,

destacam-se os temas socioeconémicos, com 70 deliberagdes; eixos prioritarios,

com 49; descumprimentos e recursos da Fundagcdo Renova, que somaram 29;

saude, com 31; e, por fim, participagdo, didlogo e controle social, com 24

deliberagoes.

GRAFICO 4. Status de Cumprimento das Deliberagées do CIF no Segundo Periodo da

Governanga (2018-2022).
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O Grafico 4, apresentado acima, por sua vez, exibe o status de cumprimento
dessas deliberagbes no mesmo periodo de analise. As categorias foram definidas
conforme as apresentadas no Grafico 2 (ver pagina 181). Observa-se que as
deliberagbes descumpridas foram predominantes, totalizando 88 ocorréncias,
seguidas das cumpridas, com 62, e das cumpridas parcialmente, com 54. As
deliberacbes sobre atraso foram 39; casos de aplicacdo de multas, 19; e as

descumpridas parcialmente foram 3.

Constatou-se que, nesse momento da governanga, o numero de deliberacbes
descumpridas, somadas ao total de deliberacbes sobre atraso, multas e
parcialmente descumpridas superou o total das deliberagdes cumpridas, parcial ou
integralmente, somando 149 ocorréncias.

E importante ressaltar que o processo de negociacdo de uma repactuacio
estava em curso desde 2021. Além disso, até 2023, muitos dos processos
interpostos pela Samarco permaneciam em julgamento’.

O direito a implementacéo das ATls ocorreu apenas em 13 de outubro de
2022."°2 A entrada tardia das assessorias, condicdo para a efetiva posse dos
assentos dos atingidos no sistema CIF, coincidiu com o esvaziamento e a fase final
do arranjo de governanga.

Nesse cenario, comegaram a surgir alternativas para promover a reparagao
por fora do sistema, impulsionadas tanto pela percepcéao de ineficiéncia, acumulada
ao longo de quase uma década, quanto pela sua iminente finalizagdo. Ademais, o
funcionamento do CIF encontrava-se severamente Ilimitado pela intensa

judicializagao, o que contribuiu para a neutralizagdo de sua capacidade deciséria.

[...] A gente ficou muito refém das empresas, no sentido de que era uma
queda de bragos. Tudo passou a ser muito judicializado. Um mecanismo
muito facil e barato para as empresas de se abster de qualquer obrigagcéo e
caia no rito normal da justica, que eram anos. [...]JPassou a ser um enxuga
gelo, que a gente n&o tava conseguindo incitar nas empresas um senso
moral de coagédo, de “olha, se vocé nao fizer isso, vai ter alguma penalidade”
( Entrevista 12, Poder Publico Estadual /MG).

91 Por exemplo, em 24/08/ 2022, acolhendo parecer do MPF, a 52 Turma do TRF-1 negou, por
unanimidade, recurso da Samarco e manteve a obrigagdo de pagar o “dano agua” (R$ 2.000 por dia
de desabastecimento) as populagbes que tiveram o fornecimento de agua potavel comprometido em
municipios de toda a bacia do Rio Doce, e ndo apenas naquelas localidades previstas no TTAC.

92 No dia 2 de dezembro 2022, a Justiga Federal homologou o Termo de Compromisso das ATls para
atuagao em 12 territérios e fixou a Fundagdo Renova o prazo até 8 de dezembro de 2022 para
depositar os valores dos seis primeiros meses, excluidas, nessa etapa, Aracruz, Serra e Fundao por
pendéncia na escolha das entidades.
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Constata-se, assim, que o TAC-Gov ndo chegou a ser efetivamente
implementado, ndo se consolidando como regra no sistema. Como sintetizado na
seguinte fala: “As pessoas nao quiseram entender que o instrumento de participagao
era 0 TAC-Gov” (Entrevista 03, Poder Publico/ES). Com isso, o sistema de
governanga permaneceu marcado por ineficiéncias, conflitos e assimetrias de poder,

comprometendo os objetivos de mitigagdo, compensacao e reparagao.

5.3.2.1. Sobre o primeiro atributo

Assim, o poder pragmatico demonstrou que, na pratica, o TAC-Gov impés
elevados custos de participacdo, decorrentes da exigéncia de formagdo de
comissoes locais e da contratacdo das ATls como condigédo para a efetiva incluséo
dos atingidos no processo. Nesse sentido, a concentracdo de autoridade na
Fundagao Renova comprometeu a implementacio das agdes previstas no TAC-GOV
e limitou a participagdo dos atingidos, uma vez que o processo de contratagdo das
assessorias técnicas independentes estava sob sua responsabilidade. Essa

dinamica ¢ ilustrada nos trechos a seguir:

[...]JMas, para o atingido participar de fato, ele tinha que ter assessoria técnica
independente junto dele, e as assessorias técnicas independentes nido foram
viabilizadas. Entao, vocé tinha uma chave para abrir a porta da participagao, mas néao
entregaram a chave pro atingido (Entrevista 05, Atingidos/ES).

E, quando veio esse TAC-GOV, que nds tivemos participagdo garantida no CIF,
representantes atingidos, que €& isso, que é isso que previu o TAC-GOV, a
participacdo efetiva de pessoas atingidas, né. Nao teve, pra falar com vocé a
verdade, foi s6 formalidade. E nés ndo chegamos a ocupar todos os espagos que nos
era garantido também, ndo. As empresas tiveram resisténcia, o proprio governo ficou
bem sem, o governo n&o teve como. Eles colocaram os atingidos, nas camaras
técnicas. E, mesmo as camaras técnicas, elas atuaram durante todos esses anos
sem uma distribuicdo justa dos representantes por territérios (Entrevista 14,
Atingidos/MG).

Nesse contexto, vale destacar que, ao longo das entrevistas, também se
identificou o afastamento de alguns atores das instancias de governanga, entre eles
a ANA'™? e as préprias instituicbes de justica', que deixaram de participar das

reunides do CIF. Sendo assim, a diversidade institucional formalmente prevista

mostrou-se, na pratica, mal-adaptativa.

19 N3o foi possivel identificar os motivos do afastamento desse 6rgéo.
1% Vale dizer também que as Instituigbes de Justiga deixaram de fazer parte das negociagbes sobre
a repactuacao devido a divergéncias sobre a condug¢ao do processo.
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5.3.2.2.Sobre o segundo atributo

No que se refere aos efeitos da autoridade pratica sobre as condi¢des
capacitadoras associadas ao segundo atributo, observa-se que o Sistema de Regras
interno a governanga permaneceu formalmente ancorado no TTAC, uma vez que o
TAC-Gov nao se consolidou como referéncia orientadora do sistema. Desse modo, o

SAR interno ao sistema esteve mal-adaptativo.

Ainda assim, cumpre salientar que, parte dos atingidos, que conseguiram
acessar as instancias de decisao, tensionaram o arranjo “por dentro”, propondo
solucdes alternativas para o processo de reparacdo. Um caso ilustrativo € a atuacao
dos atingidos no Conselho Consultivo da Fundagdo Renova, cuja intervencéo
influenciou a criagcao de programas, conforme o relato a seguir:

[...] no conselho consultivo, os dois lugares eram da Foz: um era da pesca, que era
meu irmao, que representava a pesca em todo o Espirito Santo [...] havia fragilidade
do pescador em relagdo ao RGP (Registro Geral da Pesca). O pescador de RGP é o
pescador profissionalizante que tem carteira, né? Mas o governo ndo emite desde
2012. Entdo, como a Renova exigia que todos os pescadores tivessem RGP, se o
governo, desde 2012, ndo liberava mais [...] Entdo, pra dar a esses pescadores o

mesmo direito que o pescador artesanal, nasce o pescador de fato, que foi uma
iniciativa do conselho consultivo (Entrevista 05, Atingidos/ES).

Apesar dessa iniciativa, a nota técnica de analise elaborada pela FGV,
publicada em maio de 2020, evidenciou que o Projeto Pescador de Fato, embora
concebido como uma medida de reconhecimento e reparacdo dos pescadores sem
RGP, apresentou falhas estruturais e metodologicas. O relatério destacou que a
cartografia social, inicialmente prevista como ferramenta de construgao coletiva, foi
utilizada como critério eliminatério sem validagcdo comunitaria, desconsiderando o
principio do autorreconhecimento® (FGV, 2020).

Além disso, a nao observancia das recomendag¢des da CTOS/CIF (Idem),
somada aos reiterados descumprimentos e problemas na execugao de outros
programas intensificaram as tensdes entre o CIF e a FR, tornando a ICD cada vez
mais mal-adaptativa, uma vez que os conflitos eram progressivamente
judicializados.

Nesse contexto, o CIF instituiu os Eixos Prioritarios como uma tentativa de

recompor a funcionalidade do sistema de governancga:

% A nota destacou a exclusdo de mulheres e pescadores pluriativos, bem como a falta de atencéo
as diferentes etapas da cadeia produtiva da pesca.
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[...] Eles [Eixos prioritarios] foram uma tentativa de salvar o sistema CIF, foi uma
proposicao de tentar fazer uma agenda integrada e botar essas componentes na
mesa para tentar agilizar o processo, tipo, o juiz decide e a coisa anda mais rapido,
mas nao funcionou assim. [...] A medida em que o debate sobre os eixos prioritarios
foi avangando, as empresas correram para fazer o que é hoje a repactuagédo de
Mariana, aonde causou maior pressdo no colapso do sistema. Além disso, teve a
acdo de Londres, que também gerou peso na brincadeira.(Entrevista 09, Poder
Publico/ES).

Visto isso, observa-se que, na pratica, os mecanismos de responsabilizagao,
cooperacgao e resolucao de conflitos foram também mal adaptativos nesse segundo
momento da governanga. Uma vez que, com os descumprimentos e a crescente
judicializagdo das demandas, os mecanismos de responsabilizagdo passaram a
operar por fora das instancias do sistema, com isso, o TTAC deixa de funcionar
como um mecanismo de cooperacao e resolucao de conflitos, perdendo o seu efeito
pratico como regra norteadora do sistema de governanga. Constata-se, assim, que,

nesse momento, o sistema entra em colapso.

5.3.3. O Poder de Enquadramento

As disputas em torno do TTAC afetaram diretamente a dinamica entre o CIF e
a FR, deslocando as interagées para o campo litigioso. O trecho da entrevista a

seguir ilustra essa constatacéo:

A ideia é que um termo de transacao de ajuste de conduta seja lei entre as partes,
entdo aquilo passou a ser a nossa lei. Mas, a partir do momento que aquela lei era
descumprida ou cada um tinha uma interpretagdo, vocé poderia utilizar o judiciario
para garantir a execugao daquilo. Acontecia isso: tinha pontos de divergéncia, pontos
ambiguos, pontos obscuros no acordo, que eles usavam disso para pleitear no
judiciario alguma coisa, e as vezes nem tinha. Para o Estado mover a maquina para
judicializar € mais complexo, precisa da Procuradoria do Estado, e ndo tem como o
procurador do estado estda atuando em todos os CIFs e participando de todas as
discussdes. As empresas iam com advogados super capacitados, ja saiam de 14 com
a peticdo pronta. A gente, até ser informado de uma decisdo, era tempo [...]
(Entrevista 12, Poder Publico/MG).

Esse cenario demonstra o ambiente de conflitos e assimetrias de poder que
caracterizou a governanga do desastre na bacia do Rio Doce. Conforme aponta a
literatura, tais assimetrias comprometem o desempenho da governanga policéntrica,

uma vez que os atores mais poderosos tendem a impor suas interpretacbes e
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interesses, enfraquecendo a cooperagao e o equilibrio entre os centros de decisao
(Mudliar, 2020; Acton et al., 2021).

Nesse contexto, houve a retomada do argumento sobre o nexo causal,
utilizado pelas empresas para reinterpretar clausulas do TTAC e judicializar
demandas, desconsiderando as regras estabelecidas pelo TAC-Gov'®*. Esse
movimento acirrou o processo de judicializagdo no sistema de governanga, que
passou a ser dar: por parte da Fundagdo Renova, que contestava clausulas e
deliberacbes do CIF com o objetivo de evitar sua responsabilizagao; pelo poder
publico, que recorreu ao Judiciario diante do descumprimento das deliberacbes do
CIF; e pelas instituicbes de justica, que acionaram recursos, ag¢des e liminares
visando assegurar a execucado das medidas previstas. O trecho da entrevista a
seguir retrata o conflito entre a FR e as Instituicées de Justiga:

[...] A Fundacdo Renova acabou virando um muro, né? Um obstaculo de
responsabilizagdo. Porque, nas nossas negociagdes, nas nossas conversas, quando
a gente cobrava da Renova, ela falava que as mantenedoras nao permitiam. Quando
a gente cobrava as mantenedoras, eles diziam que a Renova era independente,
sabe? Entao, ficava esse jogo de empurra-empurra, € nada funcionava, né? Nada de

substancial para uma reparacdo adequada." (Entrevista 04, Instituicbes de Justica,
Procurador, MPF).

E importante destacar que, nesse segundo momento da governanca, o
proprio sistema de justica passou a ser alvo de questionamentos por parte dos
Ministérios Publicos, em razdo de denuncias envolvendo o juiz responsavel pelo
processo de reparagdo, acusado de cometer irregularidades no ambito das
indenizacdes do Novel. Os enquadramentos em torno das fraudes e praticas
corruptas agravaram o cenario de conflitos, comprometendo a credibilidade e a

confianga no sistema de governancga.

Diante disso, intensificaram-se as mobilizagdes que denunciavam a
morosidade da reparagao e os reiterados descumprimentos por parte da Fundagao
Renova. Sobre isso, a literatura sobre Governanca Policéntrica de Desastres
(GPD), afirma que a concentragao do poder decisorio, tende a favorecer corrupgao
e déficits de responsabilizacao (Boettke et al., 2007; Vij, 2023).

1% O TAC-GOV estabelecia que as clausulas e agdes de reparagdo ndo deveriam ser objeto de
judicializacéo.
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Esse processo, somado ao poder de enquadramento exercido pela Fundagao
Renova, contribuiram para o colapso do sistema de governanga criado pelo TTAC.
Assim, cabe ressaltar que, diversos atores acionaram o poder de enquadramento
por fora do sistema de governanca, buscando produzir respostas a reparacéo e a

justica socioambiental.

Em 24 de fevereiro de 2021, o MPMG ajuizou agao pedindo a extingao da
Fundacado Renova, alegando que a entidade funcionava como um instrumento de
limitacdo da responsabilidade das mantenedoras, em vez de promover a reparagao
efetiva’’. Desde entdo, os governos de Minas Gerais e do Espirito Santo, a Uniéo,
parlamentares, instituicdes de justica e movimentos sociais, como o MAB, passaram
a se envolver nas tratativas de repactuacao. Paralelamente, o MAB também atuou
no chamado “processo de Londres”. Sobre isso,cabe mencionar que organizagoes
de atingidos acionaram seu poder de enquadramento para articular-se com
instituicbes politicas e de justica, buscando negociar direitos e pressionar por
medidas efetivas (Carlos e Santos, 2024). A literatura sobre o caso aponta,
especialmente as interagdes entre as Instituicbes de Justica e o0 MAB mostraram-se
decisivas para a mediagdo de parte substantiva para enfrentar os déficits de
equidade e de responsabilizagdo que acompanhou o processo de governanga
(Losekann, Dias e Camargo, 2019; Szwako e Portela, 2020, 2022; Dowbor et al.,
2022).

5.3.2.2. Sobre o primeiro atributo

O exercicio do poder de enquadramento pela FR e por suas mantenedoras
evidenciou a capacidade dessas instituicoes de moldar percepgdes e restringir a DI
no sistema de governanga. Ao sustentar a narrativa de que nao existia relagao
causal entre os rejeitos da barragem e os impactos observados em regides mais
distantes do /6cus da tragédia, a FR retardou o reconhecimento de atingidos,
sobretudo no Espirito Santo, inviabilizando a contratacdo das ATls e a participacao
efetiva das populagdes atingidas nas instancias decisorias. Esse processo acentuou

as assimetrias ja existentes e tornou a DI disfuncional e mal adaptativa.

97 Fonte: https://mapadeconflitos.ensp.fiocruz.br.
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5.3.2.3. Sobre o segundo atributo

O poder de enquadramento evidenciou que as narrativas defendidas pela FR
e por suas mantenedoras, como a questao do nexo causal, por exemplo, operou de
modo a esvaziar o sentido do TTAC, bem como do sistema de governanca. A FR, e
suas mantenedoras, usaram do poder de enquadramento para justificar
descumprimentos das ag¢des de reparagao, alegando incertezas quanto a dindmica
dos rejeitos e a suposta obscuridade das regras do TTAC, o que resultou em um

processo crescente de judicializagao.

Nesse contexto, observa-se que tal enquadramento fragilizou as interagbes
entre as partes e tornou a ICD mal adaptativa, na medida em que o didlogo foi
progressivamente substituido por disputas judiciais. Como consequéncia,
verificou-se a deterioracdo dos mecanismos de responsabilizacdo e da capacidade

de resolucao de conflitos.

Desse modo, as dindmicas de poder analisadas ao longo dos trés periodos
da governancga revelaram que a concentragao da autoridade pratica na FR, culminou
na desestruturacdo e, por fim, na dissolucdo do sistema de governanca. Assim,
mesmo com as tentativas de corregéo, o arranjo proposto pelo TTAC tornou-se cada

vez mais monocéntrico até perder totalmente a sua funcionalidade.

Nesse sentido, o Capitulo 6 a seguir, examina os efeitos dessas dindmicas
sobre a governancga do desastre, sintetizando o processo discutido neste capitulo e
analisando seus impactos em termos de equidade e responsabilizacdo no ambito de
Perdas e Danos (P & D).
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CAPITULO 6
OS EFEITOS DAS DINAMICAS DE PODER

Este capitulo analisa como as dinamicas de poder que incidem sobre as
condicbes capacitadoras, conforme discutido no capitulo anterior, repercutiram na
equidade e na responsabilizagdo no contexto da governanga do desastre. Na
sequéncia, examinam-se as implicagbes desses efeitos para o alcance da justica
socioambiental. Por fim, apresentam-se as perspectivas para o futuro da bacia e as

conclusodes do estudo.

6.1. Efeitos das Dinamicas de Poder sobre as Condi¢goes Capacitadoras: A

equidade e a responsabilizacao em P&D

Antes de analisar os efeitos das dindmicas de poder sobre as condigdes
capacitadoras e suas implicagbes para a equidade e a responsabilizagao em Perdas
e Danos (P&D), é necessario retomar os principais resultados do processo discutido
no capitulo anterior.

Como observado anteriormente, a natureza tecnolégica do desastre e a
magnitude de seus impactos foram determinantes para a configuragdo da
governanca inicial de resposta ao rompimento da barragem, pois: 1) Definiram os
atores (primeiro atributo da governanga policéntrica). No caso analisado, por se
tratar de uma bacia transfronteirica, o desastre inseriu diferentes 6rgédos ambientais
no processo decisorio, uma vez que estes compartilham responsabilidades sobre o
territério e sobre a bacia do rio Doce; 2) Orientaram a legislagdo adotada como
referéncia. Nesse contexto, observa-se que a natureza do desastre mobilizou,
inicialmente, o principio do poluidor-pagador e, posteriormente, a Lei de Crimes
Ambientais; e 3) Influenciaram a forma de interacdo entre os atores (segundo
atributo da governanca policéntrica). Essa interagcdo ocorreu, em um primeiro
momento, por meio de conflitos expressos na mobilizagdo de agbes judiciais,
principalmente ACPs, e, posteriormente, por meio de processos de cooperacéo e
resolucdo de conflitos formalizados nos TACs. A auséncia de diretrizes prévias para
lidar com o desastre fez com que, em um primeiro momento, diversos atores
acionassem simultaneamente diferentes regras e estratégias para alcancar a

mitigacao e a resposta aos danos (ver também Zorzal, 2022).
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Sobre isso, vale lembrar que o Sistema Abrangente de Regras (SAR), no qual
opera o Estado brasileiro, cria condi¢des para o desenvolvimento da governanga
policéntrica ao distribuir poder entre diferentes niveis da federagcdo e permitir
interacdes verticais e horizontais no provimento de bens publicos, na oferta de
servigos e na resolucéo de problemas coletivos. No contexto pds-desastre, utilizando
sua autoridade pratica e enquadramentos sobre a responsabilizacdo das empresas
e a justica socioambiental'® | os Ministérios Publicos Federal, do Espirito Santo, de
Minas Gerais e do Trabalho (MPF, MPES, MPMG e MPT) firmaram com a Samarco
o Termo de Compromisso Socioambiental (TCSA), com o objetivo de garantir a
implementacédo de medidas mitigatérias ao desastre.

As empresas, entretanto, utilizaram o poder de enquadramento ao alegar que
os rejeitos eram inertes, justificando o descumprimento de clausulas do acordo. As
instituicbes de justica, em contrapartida, exerceram autoridade pratica por meio de
acgdes civis publicas e liminares que obrigaram as mineradoras a cumprir parte de
suas obrigacdes de resposta e mitigagcao. Simultaneamente, a Unido e os estados
afetados (MG e ES), atuando de forma cooperativa, usaram o poder de
enquadramento, argumentando que era necessario centralizar as agbes de
reparagao para superar a fragmentagao das respostas. Com base nessa justificativa,
recorreram a sua autoridade pratica para firmar o TTAC.

O TTAC conferiu poder decisério e operacional a Fundacdo Renova,
institucionalizando uma arquitetura hibrida de governanga que combinou elementos
policéntricos com uma forte concentragdo de autoridade, caracteristica de modelos
monocéntricos. Embora o CIF tivesse a funcdo de controle e deliberacao, inclusive
com a prerrogativa de aplicar sangdes, sua capacidade de execucdo era limitada
pela dependéncia em relagcdo a Fundacdo Renova, como também demonstram as
andlises de Silva, Cayres e Souza (2019). Sem poder executivo, o CIF foi
progressivamente neutralizado por estratégias de descumprimento e por assimetrias
informacionais e decisdrias, 0 que evidenciou a evolugdo do arranjo para um
funcionamento predominantemente monocéntrico.

Observa-se que essa assimetria de poder reduziu a efetividade do acordo
enquanto mecanismos de cooperacdo, responsabilizagcdo e resolucdo de conflitos,

comprometendo a funcionalidade da governanca.

1% Conforme notificado no préprio TCSA.
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Diante desse contexto e das criticas a falta de transparéncia e participacao,
as instituicbes de justica, o MAB e outras organizagdes de atingidos (Carlos e
Souza, 2020; Carlos e Santos, 2024) utilizaram o poder de enquadramento para
questionar o TTAC. Assim, buscando construir autoridade pratica dentro do sistema
de governanga as instituicdes de justica, especialmente os Ministérios Publicos,
conforme afirmam Szwako e Portela (2020, 2022), propuseram as mudangas
estruturais no arranjo™® ( ver também Losekann e Milanez, 2018). Constata-se,
contudo, que tais dindmicas de poder promoveram apenas mudancgas formais na
governancga do desastre, sem alcancar efetividade.

Nesse sentido, os efeitos para as condi¢cdes capacitadoras também se deram
de forma a torna-las mal-adaptativas e disfuncionais. Observa-se que a estrutura
do TTAC restringiu a diversidade institucional (DI) ao limitar a capacidade de
auto-organizacéo e a inclusdo de niveis locais e dos atingidos. A concentragéo de
autoridade na Fundacao Renova e os enquadramentos mobilizados pelas empresas
para evitar responsabilidades, somados aos altos custos de participacdo e ao
processo crescente de judicializacdo da reparacdo, dificultaram a implementacgao
efetiva das regras previstas no TAC-Gov e contribuiram para que essa condicoes
permanece mal adaptativa.

Como apontam Storr et al. (2015), ordens monocéntricas tendem a depender
excessivamente de protocolos burocraticos, o que reduz a capacidade de resposta
em contextos de desastre. Além disso, os custos de tempo, deslocamento e
informagédo dificutam o engajamento continuo, especialmente de grupos
vulnerabilizados (Biddle e Baehler, 2019; Carlisle e Gruby, 2018). Assim, o TTAC,
enquanto SAR interno a governanga, mostrou-se pouco adaptativo: suas normas
foram reiteradamente descumpridas, e a interagao entre os centros de decisao (ICD)
ocorreu via conflitos e litigios. Assim sendo, a concentragdo de autoridade e a
captura institucional por parte das empresas limitaram a efetividade do sistema,
minando tanto os mecanismos de responsabilizagdo (MR) quanto os mecanismos de
cooperacgao e resolugao de conflitos (MCRC) e, consequentemente, comprometendo
a funcionalidade das condicbes capacitadoras da GPD.

Visto que o sistema de governanga do desastre apresentou condi¢bes mal

adaptativas a governanca policéntrica de desastres, as subsecbes seguintes

% Ver Figura 5, p. 191.
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propdem refletir sobre como essa baixa adaptabilidade afetou a equidade e a

responsabilizacdo em P & D.

6.1.1. A diversidade institucional

Na GDP, espera-se que a DI promova inclusdo, aprendizagem e adaptacao,
de modo a sustentar resultados de equidade ao longo do ciclo de reparagao. No
entanto, a trajetoria empirica analisada no caso da bacia do rio Doce, indica que a DI
se configurou de forma mal-adaptativa: ou seja, esteve presente, multiplicando
canais participativos e atores sem redistribuir, de modo substantivo, a capacidade
decisorias. Esse descompasso comprometeu a equidade, produzindo barreiras de
acesso, custos informacionais elevados e morosidade,no ambito de P&D. Como
afirma Chalifour (2021), a equidade em P&D requer simultaneamente um desenho
procedimental inclusivo e resultados distributivos consistentes; quando o arranjo dilui
ou terceiriza a responsabilizacdo, a correcdo de danos de fato, tende a ser

improvavel e regressiva (Chalifour, 2021, p. 22).

Além disso, a presenga meramente estrutural de DI limita os ganhos
potenciais da governanga policéntrica (Carlisle e Gruby,2018). No caso da
governanga do desastre na bacia do rio Doce, os efeitos dessa configuragao
afetaram a equidade distributiva, isso foi visivel sobretudo nos atrasos na
implementacao de politicas reparatérias, bem como na burocratizagdo do acesso as
indenizagdes (como no caso do PIM), que caminhou na contramdo de uma
reparagao justa (Campos e Sobral, 2018). Aqui, vale ressaltar também as fraudes
em torno do Novel. Sobre isso, a literatura sobre a GPD, afirma que essa
concentracdo do poder decisorio, tende a favorecer corrupcdo e déficits de

equidade e de responsabilizagédo (Boettke et al., 2007; Vij, 2023).

Esse quadro confirma a observagado de Okereke (2018) acerca dos entraves
concretos a equidade, sobretudo entre atores e territérios mais vulneraveis. A
literatura sobre GPD, ao tratar especificamente da Diversidade Institucional,
evidencia as dificuldades de incorporar grupos historicamente vulnerabilizados,
incluindo minorias raciais, mulheres e povos e comunidades tradicionais, que em
geral suportam os impactos mais intensos e prolongados em situagdes de desastre

(Vij, 2023). Cabe, assim, mencionar que o desastre que afetou a bacia do rio Doce
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também pode ser interpretado como uma forma de injustica social e racial,
considerando a composi¢ao demografica dos territérios atingidos, que incluem povos

indigenas, comunidades quilombolas e outros grupos tradicionais.?%

Embora tenha sido criada a CT-IPCT como espacgo destinado a insergao
desses povos no processo de governanga, observa-se que, como destacou um
entrevistado, “pouco foi feito pelos povos tradicionais” (Entrevista 07, Atingidos/ES).
Outro atingido, representante dos Faiscadores, relatou a inexisténcia de um 6rgao
especifico voltado a defesa de seus direitos, diferentemente do que ocorre com os
povos indigenas, amparados pela FUNAI, e com as comunidades quilombolas,
vinculadas ao Ministério da Igualdade Racial e a Fundagao Cultural Palmares
(Entrevista 14, Atingidos/MG). Assim, ao longo do processo, a disfuncionalidade da

DI comprometeu o alcance da equidade no ambito da reparagao.
6.1.2. O sistema abrangente de regras

A analise das dindmicas de poder revelou que o poder de enquadramento
atuou na minimizagdo dos danos socioambientais, priorizando a narrativa das
empresas e restringindo os mecanismos de cooperacgao interinstitucional entre o CIF
e a Renova. Essa forma de poder também operou na construcdo e difusdo da
narrativa sobre o nexo causal do desastre, sustentada pela FR e por suas

mantenedoras, contribuindo para o esvaziamento da responsabilizagao.

Os resultados indicaram falhas significativas de equidade, expressas na
distribuicdo desigual de beneficios, em assimetrias territoriais de implementagao,
sobretudo no Espirito Santo, e na baixa responsabilizacéo, decorrente da dificuldade
de converter deliberagbes em obrigagdes concretas. Observou-se que, diante
dessas limitacbes, a responsabilizagdo passou a ocorrer fora do sistema de
governanga, por meio da judicializagdo. A literatura sobre o caso reforca essa
interpretacdo ao apontar que a excessiva judicializagdo e a protegédo juridica
conferida as mineradoras retardaram o processo de reparagdo e comprometeram a

responsabilizacao efetiva (Meneghin e Silva, 2018). Além disso, a atuacdo da

20 O racismo ambiental caracteriza-se pela distribuigdo desigual dos riscos ambientais, que recaem
desproporcionalmente sobre populagbes com menor acesso a recursos financeiros, politicos e
informacionais (Acselrad; Mello; Bezerra, 200). Além disso, as areas impactadas concentram elevada
proporcao de populacdo negra e comunidades quilombolas (POEMAS, 2015).
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Fundagdao Renova foi amplamente criticada pela falta de transparéncia e pela
ineficiéncia na compensacgao e na reparagao de perdas e danos (Campos e Sobral,
2018). Isso demonstra que, em suma, quando as regras nao funcionam na pratica
como um fio condutor da da governanca, a GPD tende a produzir desalinhamentos
entre regras formais e autoridade em uso, com prejuizos diretos a equidade e a
responsabilizagdo em P&D (Vij, 2023; Okereke, 2018, Chalifour, 2021).

6.1.3. A interagao entre os centros de governanga

No caso da governanga do desastre na bacia do rio Doce, a interacédo entre
centros foi corroida pela concentragdo de autoridade na Fundacdo Renova e pela
assimetria no acesso a informagdo. Embora arranjos policéntricos possam conferir
resiliéncia por meio da redundancia funcional e da compensacao entre niveis e
unidades autdbnomas (Ostrom, 2010a), a centralizacdo de decisbes em um unico
polo neutralizou essa vantagem potencial, enfraquecendo cooperagéo,

aprendizagem e capacidade de corregao e resposta a reparagao .

Observa-se que, autoridade pratica e especialmente o poder de
enquadramento restringiu o compartilhamento de poder e responsabilidades entre os
centros decisérios. Como observam Onyango e Jentoft (2010), “The top-down
framing of co-management reveals the hidden agenda of the central government that
has little desire in sharing power, resources, and responsibilities with lower-level

decision centers” (Onyango; Jentoft, 2010, p.).

Nesse contexto, observa-se que a distribuicdo de responsabilidades foi
desigual e os mecanismos de coordenagdo entre escalas permaneceram frageis,
com repercussoes diretas sobre a equidade e a responsabilizagdo. Assim os efeitos
sobre a equidade manifestaram-se em trés pontos: 1) defini¢gao restritiva de quem
era considerado atingido; 2) assimetrias territoriais na implementagcdo de medidas e
baixa responsividade a grupos vulnerabilizados, contrariando a expectativa de que,
em casos de desastres haveria a priorizagao dos mais afetados no ambito de P&D,
como denunciado pela Comissdo da Foz do Rio Doce (Sdo Mateus, 2018); 3)
reconhecimento insuficiente de areas e sujeitos atingidos, com consequéncias

diretas sobre 0 acesso as politicas reparatdrias.
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6.1.4. Os mecanismos de responsabilizacao

A capacidade dos mecanismos de responsabilizagdo de gerar resultados
justos em contextos de P&D constitui um dos principais desafios da GPD, sobretudo
diante da multiplicidade de interesses envolvidos (Cole, 2011; Sovacool, 2011;
Jordan et al., 2013). No ambito de P&D, também se reconhecem limites normativos
e morais inerentes a propria nocdo de compensacao, especialmente quando os
danos alcangam alta gravidade. Como enfatiza Natarajan, “Adequate compensation
for inflicting irreparable harm on the most vulnerable and blameless, and redemption

for such actions cannot be bought” (Natarajan, 2021, p. 69).

Além desses limites, a literatura aponta que processos de recentralizagao e
exclusdo de atores locais reduzem a adaptabilidade e a capacidade de resposta dos
sistemas de governanca frente as questdes socioambientais (Mudliar, 2020).
Obstaculos estruturais a responsabilizacdo efetiva também sio recorrentes,
incluindo incentivos a evasao e ao deslocamento de responsabilidades (Lieberman,
2011; da Silveira; Richards, 2013). Natarajan (2021) observa que “The harm ... is
produced by longstanding and cumulative layers of greed, irresponsibility, neglect,
and bad governance ... and it is challenging to assess what proportion of harm is
attributable to each actor” ( p. 70), ressaltando que a produgdo dos danos decorre de
camadas cumulativas de negligéncia e ma governanga em multiplas escalas, o que

exige arranjos robustos de accountability.

A escala dos impactos do desastre na bacia do rio Doce também trouxe
dificuldades adicionais para a responsabilizagcao e para a adequada reparacao de
vitimas. Como discutido no Capitulo 5, o comportamento das empresas envolvidas
confirma o que a literatura de P&D tém demonstrado: a recorréncia de postergacoes,
disputas e tentativas de evitar a responsabilizagdo antes do pagamento integral das

compensacgdes (Natarajan, 2021; Doelle e Seck, 2021).

Diante disso, observa-se que a existéncia formal de san¢des nao se traduz
em resolucdo efetiva em termos de compensacdo e reparagdao. Nesse caso,
predomina-se o0s incentivos ao litigio, estratégias defensivas e assimetrias
informacionais que retardam decisdes e diluem responsabilidades (Doelle e Seck,

2021). Para que os mecanismos de responsabilizacdo em P&D sejam efetivos, é
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necessario reduzir a centralizagdo decisoria, definir regras claras de
responsabilizacdo, fortalecer o monitoramento independente com sancdes
proporcionais ao descumprimento e integrar principios de justica distributiva e de
reconhecimento (Chalifour, 2021; Doelle e Seck, 2021). No caso do Rio Doce,

contudo, tais condi¢cdes ndo se concretizaram.

6.1.5. Mecanismos de Cooperacao e Resolugao de Conflitos

Em relagcdo aos mecanismos de cooperagdo e resolugdo de conflitos,
constatou-se que as dindmicas de poder, especialmente a autoridade pratica e o
poder de enquadramento, estimularam a judicializagao tanto por parte das empresas
quanto do préprio CIF. Nessa configuragdo, a cooperagéo entre os atores, condigao
necessaria para a responsabilizagdo cooperativa e para a mediagdo de disputas,
nao se concretizou, uma vez que o TTAC deixou de operar como mecanismo efetivo
de coordenacgao e resolucao de conflitos, deslocando a resolucédo de problemas para
a via judicial. Nesse contexto, os principios de P&D relativos a responsabilizagcéo

revelaram-se ineficazes (Boettke et al., 2011; Jordan et al., 2018).



Atributo GP

215

QUADRO 4. Dinamicas de Poder sobre a estrutura e o funcionamento da Governang¢a

do Desastre.

CcC

Acoes Imediatas

(2015 a 2016)

TTAC
(2016-2018)

TAC-GOV
(2018-2022)

Principios de P&D;
Equidade e
responsabilizagao

1.Multiplas
unidades de
tomada de
decisao
entrelagadas
com algum
grau de
autonomia

DI

Poder Estruturado:

Revela que a DI esteve
presente.
Manifestando-se pela
prépria organizacao
descentralizada e
federativa do Estado
brasileiro.

Autoridade Pratica:

Evidencia que a DI
esteve presente, porém,
mal- adaptativa. No
primeiro momento de
resposta ao desastre
varios centros de
decisao atuaram.
Porém, a cooperagao
entre Uni&o e estados
resultou na
centralizagao das
decisdes, restringindo a
participagao de
municipios, instituicdes
de justica e populagdes
atingidas.

Poder de
Enquadramento:
Reforga a presenca
mal-adaptativa da DI.
Apods a centralizagao
das decisbes pelos
governos federal e
estaduais,
evidenciaram-se
disputas em torno da
desconsideracao dos
municipios e das
instituicbes de justica,
assim como a exclusao
das populagdes
atingidas no processo
de negociagéo do
desenho da governanga
do desastre. Em
resposta, o MPF
questionou a auséncia
de participagao efetiva

Poder Estruturado:

A DI esteve presente e
mal adaptativa, pois o
TTAC limitou a
capacidade de
auto-organizagéo, ao
definir previamente os
centros de decisao (CIF
e FR) e seus
respectivos
componentes.

Autoridade Pratica:

A DI esteve presente,
porém de forma mal -
adaptativa. Uma vez
que as decisdes se
concentram na FR. O
MPF homologou o
TTAC, e propbs um
acordo para corrigir o
problema da excluséo
dos atingidos. O acordo,
previa a contratagéo de
ATls para apoiar a
criagao de comissoes e
viabilizar a insercéo
efetiva das populagdes
atingidas no sistema
formal de governanca.

Poder de
Enquadramento:

Demonstra a presenca
mal adaptativa da DI,
expressa nos conflitos
em torno da exclusdo

das populagdes
atingidas, se evidenciam
nos questionamentos do
MPF, bem como na
forma verticalizada
assumida pelo arranjo
de governanca.

Poder Estruturado:

A DI se mostrou
presente e mal
adaptativa. Embora o
TAC-GOV tenha
buscado ajustar a
questao da participagao,
com o objetivo de
ampliar a DI, o arranjo
manteve elevados
custos burocraticos para
a efetiva participagao
das populagdes
atingidas.

Autoridade Pratica:

Revela que a DI esta
presente, porém
mal-adaptativa. Pois os
custos burocraticos a
participacéo
representam entraves
em sua efetividade.
Soma-se a isso a
dependéncia da FR
para a implantacao das
ATls.

Varios atores comegam
a se organizar por fora
do sistema de
governanga buscando
alternativas para o
alcance da reparagao.

Poder de
Enquadramento

Reforga a mal
adaptabilidade da DI,
evidenciando conflitos

em relagdo a imposig¢ao
das ATls (assessoria
técnica): de um lado, as
empresas buscam
transferir os custos das
ATls para o Estado; de
outro, os atingidos

Equidade
Apenas
procedimental:
Comprometida por
altos custos e
assimetrias.




216

das populagdes
atingidas na estrutura
do acordo.

reivindicam seu direito
ao mesmo tempo que
questionam a
burocratizagao do
processo de
participacao.

2. Escolhem
agir de
maneiras
que levem
em conta os
outros  por
meio de
processos
de
cooperagao,
competicao,
conflito e
resolucdo de
conflitos

SAR

Poder Estruturado:

O SAR mostrou-se
presente, uma vez que
a CF/88 e o arranjo
federativo possibilitam o
acionamento simultaneo
de mudltiplas regras
concorrentes.

Autoridade Pratica:

Revela que o SAR
esteve presente e,
inicialmente, adaptativo,
na medida em que
vigorava uma
multiplicidade de regras
concorrentes. No
primeiro momento, o
MP, por exemplo,
celebrou acordos com
as empresas. Contudo,
com o tempo, ficou
evidente a prevaléncia
da legislacdo ambiental,
bem como a PNMA,
como regra norteadora.
A adogéo de uma Unica
regra, associada a uma
postura centralizadora,
acabou sobrepondo
TCSP/TCSA
anteriormente firmado
entre empresas e
instituicbes de justica.

Poder de
Enquadramento:

Evidencia a presenca
adaptativa do SAR, uma
vez que a centralizagéo

das decisdes levou o

MPF, assim
como,Movimentos

Sociais e atingidos a

usarem o poder de
enquadramento para
questionar o conteudo
do TTAC.

Poder Estruturado:

O SAR esteve presente
e adaptativo. Todavia,
como o TTAC passa a

operar como a regra que

orienta o sistema de

governanga (ou seja o

SAR interno), ele esteve

mal-adaptativo

Autoridade Pratica:

-Revela tentativas de
mudancas nas regras do
acordo.

-E revela os
descumprimentos das
regras do acordo.

Poder de
Enquadramento:

Revela conflitos quanto
a interpretagdo das
regras do acordo. Tanto
por parte da FR, que se
utiliza disso para
embasar
descumprimentos, mas
também por parte dos
demais atores, que
reinterpretam as regras
em oposigcao a FR.

Poder Estruturado:
Idem TTAC.

O TAC GOV propoe
alteragdes estruturais
no arranjo por meio da
ampliagao dos espagos

de participagao

Autoridade Pratica:

Revela problemas na
implementacgao das
mudancas; além do

acirramento dos
conflitos internos e
externos ao sistema.

Poder de
Enquadramento:

O TAC-GOV nao é
reconhecido como o
principio orientador do
sistema de governanga,
evidenciando a
prevaléncia de
abordagens
contenciosas sobre o
TTAC.

Equidade:

distributiva:afetada

por atrasos/

descumprimentos;

Responsabilizagao:
fragilizada (Devido

aos litigios
prolongados).

ICD

Poder Estruturado:

Poder Estruturado:

Poder Estruturado

Equidade
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A ICD esteve presente
e adaptativa, uma vez
que a organizagao
federativa possibilita
nao apenas relagdes
verticais, mas também
horizontais entre os
centros de deciséao.
Essa dindmica se
expressa na
possibilidade de criagcao
de espacgos de
deliberacao e
aprendizado coletivo.

Autoridade Pratica:

Revela que,
inicialmente, a ICD
também esteve
presente e adaptativa,
com a criagao de
grupos de trabalho,
comités de crise e
forcas-tarefa.
Todavia, a centralizagéo
no ambito dos governos
federal e estaduais (MG
e ES) levou a criagéo
de espacos restritos a
participagcédo. O GT do
MMA, responsavel pela
construcdo das bases
do TTAC, constituiu-se
como um espacgo de
carater limitado,
contando apenas com a
presencga de érgaos
ambientais (federais e
estaduais) e do
CBH-Doce, restringindo
a participagao de outros
atores do processo de
negociagéo do TTAC.
Como resposta o MP
questiona os governos
quando a ACP conjunta
e o teor do acordo com
as empresas. Tais
acontecimentos
demonstraram que essa
condigao, ao final,
esteve mal-adaptativa.

Poder de
Enquadramento:

Demonstrou que essa
condigao esteve

O TTAC prevé tanto a
interagdo horizontal
quanto vertical entre os
dois centros de decisdo
que estruturam o arranjo
(CIF e FR). Porum
lado, estabelece que
ambos devem atuar em
cooperagao, por outro,
atribui ao CIF a fungao
de fiscalizar as ag¢des
executadas pela FR.
Todavia, apenas a FR
tem poder de execugao.

Autoridade Pratica:

A centralizagdo das
decisdes na FR,
acompanhada de um
baixo poder de controle
por parte do CIF, limitou
a interacao entre esses
centros,tanto pela
caréncia de DI quanto
pela relagao conflituosa,
marcada por
descumprimentos e
atrasos das entregas
por parte da Fundagao.

Poder de
Enquadramento:

Evidencia conflitos entre
a FR e o CIF. Além das
criticas, de fora do
sistema, referentes a
legitimidade da
governanga criada pelo
TTAC, sobretudo em
razao da auséncia de
participagao efetiva das
populacdes atingidas

Interagéo contenciosa
entre os novos centros
previstos no TAC GOV

Autoridade Pratica

Revelou uma
cooperacao fragil, atritos
entre (CIF-FR) e baixa
interagao

Poder de
Enquadramento

Aumento da
judicializagao de temas
do TTAC e das
deliberagdes do CIF.

Ficou restringida
pelo ndo
reconhecimento
integral de areas e
sujeitos atingidos e
por assimetrias que
afastaram essas
populagdes dos
espagos com poder
de decisao
(CIF-FR), limitando
reparagao e
controle social.

Esse arranjo
enfraqueceu a
cooperagao e 0s
mecanismos de
aprendizagem
entre os diferentes
atores. Todavia, em
razao de pressdes
exdgenas ao
arranjo formal,
observaram-se
iniciativas de
correcao de rumo,
como a criagao da
CT-IPCT. Além
disso, ocorreram
processos de
aprendizagem
institucional, tanto
no ambito do poder
publico quanto
entre as
populagdes
atingidas, ao longo
do periodo
analisado.
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adaptativa. Devido a

relacéo centralizada,

que acirrou conflitos
entre as instituicdes de
justica, o poder publico,
empresas e populagao
atingida, intensificando
a tentativa de ajuste em
torno da governanca do

desastre.

MR

Poder Estruturado:

Revelou que os MR
estavam presentes no
arcaboucgo
constitucional.

Autoridade Pratica:

Evidenciou que os MR
mostraram-se presentes
e adaptativos. Apesar
dos descumprimentos
por parte da Samarco, o
MP (Federal e
Estaduais) usou de
instrumentos juridicos
que garantiram a
obrigatoriedade de
execugao das agdes
emergenciais.

Poder de
Enquadramento:

Demonstrou que as
empresas buscaram
sustentar o discurso de
que os rejeitos eram
inertes, valendo-se de
laudos técnicos
cientificos para tentar
afastar ou minimizar
sua responsabilidade
juridica pelas agdes de
resposta ao desastre,
sobretudo em regides
onde os impactos nédo
se manifestaram de
forma imediata ou
direta. Em resposta,
tanto os governos
como o MP buscaram
demonstrar, por meio de
laudos
técnico-cientificos, a
toxicidade da lama, de
modo a reforgar a

Poder Estruturado:

O TTAC atribui ao CIF a
responsabilidade de
aplicar sangdes,
penalidades e multas a
FR em casos de
descumprimento, tanto
das deliberagdes quanto
das clausulas
estabelecidas no
acordo.

Autoridade Pratica:

Evidencia que os MR
mostraram-se mal
adaptativos. A FR

descumpriu, tanto as

deliberagdes do CIF
quanto das clausulas do
acordo. O CIF recorreu
a aplicacédo de multas e
penalidades.

Mas tais mecanismos

foram insuficientes.

Poder de
Enquadramento:

A FR, assim como suas
mantenedoras,
continuou a adotar
estratégias para se
eximir do cumprimento
das regras. Entre elas,
destacou-se o uso de
laudos, além da
judicializagao de
clausulas do TTAC e de
deliberagdes do CIF.

Poder Estruturado:

O TAC-GOV prevé que
as Empresas nao
podem recorrer a

judicializacédo de temas

sem antes ocorrer o
didlogo entre as partes.

Autoridade Pratica

Evidencia-se a
intensificagéo da
judicializagao por parte
das empresas.

Em resposta, o préprio
CIF, em movimento
defensivo, leva a esfera
judicial os chamados
eixos prioritarios, como
tentativa de salvar o
arranjo de governanga

Poder de
Enquadramento

FR e empresas tentam
rebater os Eixos com a
ideia do Nexo causal,
Os Eixos passam a ser
judicializados;

Por fora do sistema,
governos e outros
atores comegam a

negociar a repactuagao.

Responsabilizagao:

Ineficiente dentro
do sistema. Sendo
realizada, em parte,
em ambito judicial.
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responsabilizacao das
empresas (momento
conhecido como Guerra

de Laudos).

MCRC

adaptativo. Logo apés o
desastre, o MP firmou o

obrigacdes imediatas de

Poder Estruturado:

Os MCRC estavam
presentes e
adaptativos.

Autoridade Pratica:

O MCRC revelou-se
presente e, em um
primeiro momento,

TCSP/TCSA com a
Samarco,
estabelecendo

resposta.
Posteriormente, os
o6rgaos ambientais
federais e estaduais
(MG e ES) celebraram o
TTAC, que deu origem
ao arranjo formal de
governanga do
desastre. Nesse
contexto, o MP exerceu
sua autoridade ao nao
homologar o acordo,
evidenciando tensoes
entre centros de
decisao.

Poder de
Enquadramento:

Evidenciou que as
empresas recorreram
ao poder de
enquadramento para
descumprir o TCSP/
TCSA, sustentando o
discurso da inércia dos

rejeitos a fim de reduzir
suas responsabilidades.

Poder Estruturado

Os MCRC estavam
presentes e
mal-adaptativos, pois o
TTAC deixa de funcionar
como MCRC a partir do
momento em que se
recorre ao litigio.

Autoridade Pratica:

O MP propés o TAP,
com o objetivo de
preparar o terreno para
o TAC-GOV. Visando
reforgar a
responsabilizagao e
corrigir a participacao.

Poder de
Enquadramento:

Os TAPs acirraram
conflitos, sobretudo em
razdo dos custos
associados a
contratacdo das ATls e
os conflitos em relacao
a contratacao dos
especialistas. A
contratagdo da
Integratio e da FGV
gerou questionamentos
por parte dos
movimentos sociais, das
populagdes atingidas.
Além disso, os MS
questionaram o fato de
nao terem participado
da negociacéo final do
TAC-GOV.

Poder Estruturado

Os MCRC estavam
presentes e
mal-adaptativos.

Autoridade Pratica

A resolucao de conflito
passa a se dar fora do
sistema de governanga

Poder de
Enquadramento

As regras do
TTAC/TAC-GOV deixam
de fazer efeito na
orientagao dos atores.
Fim do sistema de
governanga.

Responsabilizagao:

Ineficiente, pois a
resolugao de
conflitos perdeu
sentido em meio a
batalha judicial.
Assim, os MCRC
nao conseguiram
promover uma
reparagao plena,
apenas parcial ou
mitigatdria.
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6.2. Implicagoes das dinamicas de poder: Os Desafios da Justica
socioambiental

Os desafios ao alcance da equidade e da responsabilizagdo, fundamentos
para o alcance da justica socioambiental, evidenciam-se desde a ocorréncia do
desastre, que incidiu de forma desproporcional sobre uma populagdo previamente
vulnerabilizada, atingindo sobretudo comunidades ribeirinhas, indigenas,
quilombolas e pescadores artesanais, com perdas materiais e simbdlicas associadas
a seus modos de vida®' (POEMAS, 2015; Marshall, 2017).

O desempenho do sistema CIF-FR ao longo de quase dez anos expds uma
dupla falha: protecdo socioambiental insuficiente e reparagcdo ineficiente. A
configuragcdo do arranjo e a interagao entre poder estruturado, autoridade em uso e
enquadramentos corporativos favoreceram atrasos, descumprimentos de decisdes
como se pode verificar no Grafico 5, Analise do Cumprimento por Categoria de
Deliberagdo ao longo da Governanga (2016-2022), a seguir, que demonstra a

analise ja apresentada no capitulo 5.

GRAFICO 5. Analise do Cumprimento por Categoria das Deliberagées do CIF ao longo
da Governanga (2016-2022).

B Decisdo [l Monitoramento e Fiscalizagao Orientagdo [ Outras

Descumprimento

Descumprimento jm
parcial

Cumprimento parcial =

Cumprimento ==

Multa

Atrasos

0,00% 20,00% 40,00% 60,00%

Elaboracgao prépria

201 Estudos posteriores, conduzidos pelo Ministério Publico Federal e pela Universidade Federal de Minas
Gerais, registraram transformag¢des nos modos de vida, no trabalho, na convivéncia familiar e na organizagéo
comunitaria, acompanhadas de impactos na seguranca alimentar, na percepcdo de risco ambiental e na
identidade cultural das populagdes atingidas.
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O gréfico 5 apresenta as deliberagdes do CIF analisadas entre 2016 e 2022,
classificadas por tipo (Decisdo, Monitoramento e Fiscalizagédo, Orientagdo e Outras)
e por status de cumprimento (Descumprimento, Descumprimento Parcial,
Cumprimento, Cumprimento Parcial, Multas e Atrasos).

Observa-se que as deliberagcbes de Monitoramento e Fiscalizagao
apresentaram o maior indice de descumprimento (69,23%), seguidas pelas
deliberagbes de Orientagdo cumpridas parcialmente (66,67%). As ocorréncias de
atraso foram registradas apenas na categoria Decisdo (17,37%), enquanto o
cumprimento integral das deliberacées de Orientacdo representou 16,67%. As
multas incidiram sobre deliberacées de Monitoramento e Fiscalizagdo (21,51%) e,
em menor proporgao, sobre as de Decisao (3,47%).

A luz desses achados, observa-se, como consequéncia, um ciclo de
morosidade na execugdo das medidas reparatérias®®, com impactos
desproporcionais sobre grupos vulnerabilizados. Esse quadro decorre, de um lado,
do poder estruturado no TTAC, que estabeleceu categorias pré-definidas de
elegibilidade, excluindo atividades e sujeitos impactados?® (Foz, 2018; FGV, 2019);
de outro, de insuficiéncias institucionais e da concentragao deciséria e informacional,

que restringiram a efetividade da implementacgao.

A literatura especializada indica que a fragilidade do controle social e a
excessiva burocratizacdo no acesso a servigos referentes a reparagado criam
condicbes favoraveis a intermediacao oportunistas e praticas corruptas, como as
fraudes observadas no processo de indenizagcdo. Além disso, essas dinamicas
ampliam as assimetrias territoriais e reduzem as possibilidades de reconhecimento,
representacado e redistribuicdo, gerando efeitos regressivos sobre a equidade e a
responsabilizagdo no contexto de Perdas e Danos (P&D) (Berkes, 2006; Storr et al.,
2017; Vij et al., 2019; Vij, 2023; Mudliar, 2020; Cameron e Weyman, 2021; Gonzalez,
2021).

Sobre isso, cumpre frisar que tanto a literatura sobre P&D (Natarajan, 2021;

Okereke, 2018; Chalifour, 2021; Cameron & Weyman, 2021) quanto sobre a ecologia

22 Entre 2016 e 2019, a Fundagdo Renova concentrou esforgos em etapas preparatorias,
especificagdes, diagndsticos, parcerias e contratagdes, que representaram cerca de 65% de 328
acoes registradas, enquanto 17,1% resultaram em entregas efetivas (Dowbor et al., 2022).

23 Avaliagbes técnicas apontaram contingentes expressivos de pessoas ndo reconhecidas e
capacidade institucional insuficiente para responder as demandas e promover a recuperagao
ambiental (Ramboll, 2017; 2018; FGV, 2019).
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politica (Lafferty e Meadowcroft, 1996; Paehlke, 1996; Latour, 2004) destacam as
dificuldades de sistemas politicos em produzir, dentro de um horizonte factivel, bons
resultados em termos de equidade, responsabilizagao e justica socioambiental em
contextos de desastres com impactos multiescalares . Isso ocorre porque ndo ha o
reconhecimento do carater incremental dos fendmenos naturais e seus efeitos sobre
a natureza e a sociedade, os quais podem reverberar por anos e alcancar territérios
distantes de sua origem, tornando particularmente dificil mensurar responsabilidades
(Paehlke, 1996).

Nessas situagbes, a disputa tende a ser deslocada para a linguagem
técnico-cientifica (estudos, pericias e tentativas de estabelecimento de nexos
causais), tensionando as fronteiras entre ciéncia, politica e sociedade. Como
argumenta Latour, (2004) embora se suponha um “fosso” entre esses campos, na
pratica eles operam em interagcdes que podem tanto favorecer a criagdo de solugcdes
holisticas para desastres, quanto solucdes restrita , que acabam reproduzindo
assimetrias de poder (Latour, 1994; 2000; 2004; 2005).

Como apresentado ao longo do capitulo 5, os problemas identificados no
pos-desastre persistiram nos anos subsequentes no ambito do sistema CIF-FR.
Entre eles, destaca-se: o0 ndo reconhecimento ou a minimizacdo dos efeitos do
desastre pelas empresas, o que dificultou a adocdo de medidas reparatérias
eficazes e gerou desconfianga nas comunidades. Somam-se a isso o0
descumprimento de acordos e a ineficiéncia na implementacdo das acdes,

sobretudo no Espirito Santo, que sofreu o "impacto do impacto"?%,

Como resultado, muitas comunidades permaneceram desassistidas,
enfrentando dificuldades para acessar direitos basicos, como o fornecimento de
agua potavel. Aléem disso, em refor¢o ao argumento, ndo se observaram respostas

em relacdo a saude da populagédo. O depoimento a seguir evidencia essa lacuna:

[...] nenhuma linha de base em relagdo a saude foi feita nesses 10 anos,
porque o entendimento era esse. Os estudos de monitoramento da
biodiversidade demonstraram que o desastre, além de fisico, que era so6 sair
lambendo casa, vida, estrada e tal, também era quimico, porque ele
transforma o ambiente. Vocé tem impactos na biodiversidade. Uma outra
questdo ¢é o nao reconhecimento dos dramas psicolégicos, dos traumas que

204 Esse termo foi utilizado por um gestor do ES para se referir ao fato da origem do desastre ter se
dado em Minas Gerais.
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ficam a partir da mudanga das relagdes e do modo de vida. Isso nao ser
considerado como impacto resultante do desastre. Foi um outro desastre!
(Entrevista 03, poder publico/ ES).

Nesse sentido, Biddle e Baehler (2019), afirmam que “governance features
have profound implications for how actors behave in a polycentric system and for the
outcomes their actions might induce” (p. 3). Assim, as dinamicas de poder no
sistema CIF-FR conformaram barreiras persistentes a justica socioambiental. E
crucial distinguir o sistema de regras constitucional, que organiza o Estado brasileiro
de forma policéntrica, do TTAC, que instituiu um regime normativo especifico e mais
proximo do monocentrismo no interior da governanga do desastre. Nesse arranjo, o
poder estruturado do TTAC orientou a tomada de decisdo e condicionou a
governanga, definindo competéncias e procedimentos sem redistribuir, de forma
efetiva, a autoridade decisoria. A autoridade em uso concentrou recursos, prazos e
informagéo, enquanto enquadramentos dominantes restringiram o reconhecimento
amplo dos danos e a transparéncia do processo. Sendo assim, o caso evidenciou
que sem redistribuicdo concreta de autoridade, a promessa de equidade e
responsabilizacdo em P&D tende a permanecer formalmente enunciada, mas

materialmente incompleta (Natarajan, 2021).

Como consequéncia, iniciativas construidas fora do sistema CIF-FR, embora
tenham ensejado alteragdes nas regras formais do arranjo, tais como o TAP, seu
aditivo e o TAC-GOV, permaneceram em grande medida no plano formal, pois
esbarraram na concentracdo de poder e no processo de judicializagdo. Sendo
assim, o processo foi marcado por atrasos e por resultados frequentemente aquém

dos objetivos declarados de mitigacdo, compensacao e reparagao.
6.3. O Futuro da (des) Governancga do Desastre na Bacia do Rio Doce

Em 25 de outubro de 2024, foi formalizada a Repactuacdo.O acordo foi
homologado pelo Supremo Tribunal Federal em 6 de novembro de 2024 e inaugurou

um novo ciclo institucional para a governanga do desastre na bacia.

A luz do percurso analisado nesta tese, a repactuacdo emerge,
simultaneamente, como reconhecimento da exaustdo performativa do arranjo
anterior e como uma aposta politica na centralizagdo coordenada de competéncias,

com promessa de maior efetividade distributiva. Ainda assim, o fechamento de um
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ciclo institucional ndo elimina os legados gerados pela assimetria de poder. Do ponto
de vista dos resultados, quase dez anos apés a criagdo do sistema original, metas
cruciais de mitigagdo, compensacgao e reparagao permaneceram incompletas, o que

acabou levando ao processo de repactuacao.

Na visdo do poder publico, a repactuacéo é uma forma corrigir as erros do

modelo de governanga anterior, como exemplifica o trecho a seguir:

Passamos 10 anos discutindo o fornecimento de agua, que deveria ser prioridade.
N&do dava mais pra, depois de 10 anos, a gente discutir quantos litros d’agua a
pessoa teria direito a receber, quantas pessoas teriam na casa da pessoa, para ela ir
la e buscar os retornaveis. Isso, particularmente para mim, ja era inadmissivel.
Questao ambiental, retirada de rejeitos, € mais complexo do ponto de vista logistico e
financeiro. Mas, agua, restabelecimento da economia basica, eram coisas que a
Fundacao Renova, que foi criada para isso, tinha um time de experts, um quadro de
profissionais brilhantes, mas que n&o entregava o basico. (Entrevista 12, Poder
Publico/ MG)

Entretanto, na visao dos atingidos, a repactuacédo produz mais incertezas do
que com confianga.
Esta tudo com prazo para acabar. O auxilio emergencial acaba ja agora, na
virada do ano. A silagem, da qual eu te falei, que é o alimento do gado, que
nds recebemos, também ja tem prazo para acabar. O PID ja liquida 100%. E

exclui também o processo da Inglaterra. Se vocé assina o PID, vocé recebe o
valor e nunca mais pode reclamar nada. (Entrevista 13, Atingidos/MG)

Entdo, eu vejo assim, com muita incerteza, a questao da repactuagéo e a agao
da Inglaterra. [...] Aqueles que tém essa esperanca de receber 13, eles tém que
abrir mdo desse PID, porque todos aqueles que aceita j4 da uma quitacéo
definitiva pra empresa. Entdo, apds a repactuacgio, ela veio para eliminar
qualquer busca de indenizagdo futura. Até porque, com a repactuagao, meio
que da para entender que o Estado perdoou as empresas. (Entrevista 15,
Atingidos/ ES).

Isso indica que o futuro da governanga do desastre na bacia do Rio Doce
dependera menos do desenho institucional formal e mais da capacidade pratica de
transformar as dinédmicas de poder(ver Quadro 4). Trata-se, assim, de converter as
condigbes capacitadoras da governanga policéntrica em mecanismos efetivamente
adaptativos e funcionais. Nesse sentido, estudos futuros devem priorizar a avaliacédo
de como a repactuagao altera ou reproduz os padrdes de iniquidade e de baixa

responsabilizagéo até aqui observados.
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CONCLUSAO

Esta tese analisou a influéncia das dindmicas de poder sobre a estrutura e o
funcionamento da governanca policéntrica de desastres, bem como seus efeitos em
relacdo aos principios de equidade e responsabilizagdo em Perdas e Danos (P&D).
Baseada na teoria da governanga policéntrica, a pesquisa propés o Modelo
Integrado de Analise da Governanga de Desastres (MIAGD).

Ao aplicar o MIAGD ao arranjo institucional criado para lidar com o
rompimento da barragem de Fundéo, em 2015, que afetou a bacia do Rio Doce,
durante trés fases distintas da governanca, entre 2015 e 2022, constatou-se que as
dinamicas entre o poder estruturado, o poder pragmatico (ou autoridade pratica) e o
poder de enquadramento moldaram o processo de governanga do desastre. A
mobilizacdo da autoridade pratica e do poder de enquadramento incidiu sobre a
estrutura da governanga por meio de tentativas de ajuste no desenho centralizado
instituido pelo TTAC.

No entanto, tais mudancas mostraram-se ineficientes para assegurar a
funcionalidade das condi¢des capacitadoras da governanga policéntrica. Assim,
ainda que formalmente presentes, as condi¢des capacitadoras revelaram-se
mal-adaptativas, comprometendo a promog¢ao de equidade e responsabilizagdo em
P&D. Confirmando-se, assim, a hipotese geral da tese de que as dinamicas de
poder interagem moldando a estrutura e o funcionamento da governanga, com
efeitos diretos sobre os resultados em termos de equidade e responsabilizacdo no

contexto do desastre.

Sobre isso, vale ressaltar a coexisténcia de elementos policéntricos e
monocéntricos que constituiram o sistema de governanga. Como indicava Vincent
Ostrom (1972), essas légicas podem interagir de forma entrelagada, especialmente
no contexto das politicas ambientais (Ostrom, 2005; Dewulf & Elbers, 2018; Mathias
et al., 2017, Morrison et al, 2017; 2019). Nesse caso, a distribuicdo de poderes
caracteristica da governanca policéntrica pode acionar ambivaléncias de poder
inerentes aos sistemas de GPD (Storr et al., 2013; 2017; Vij et al., 2019; 2023;
Morrison et al., 2017; 2019; Koontz et al., 2015), permitindo tentativas de corrigir

falhas decorrentes da centralizacido tipica da monocentricidade. No entanto, essa
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distribuicdo também pode ocorrer de forma assimétrica, intensificando conflitos e
custos de coordenagao (McGinnis, 2011; Mudliar, 2020; Morrison et al., 2017; 2019).

Desse modo, os resultados do estudo mostraram que, apesar do sistema
abrangente de regras, que opera Estado brasileiro, possuir potencial para distribuir
autoridade entre diferentes niveis e atores, as regras do TTAC ndo permitiram a
mesma distribuicdo. Considerando a trajetéria entrelagcada da politica ambiental
brasileira, caracterizada pela presenga simultanea de elementos autoritarios e
democraticos (Abers e Keck, 2017), o modelo de governanga do desastre pode ser
entendido como um desdobramento dessa trajetéria, conforme discutido no capitulo
3.

Assim, a ambivaléncia entre regras (poder estruturado) e concentragdo de
discricionariedade nao produziu os efeitos esperados, especialmente diante da
auséncia de cooperagdo genuina, como evidenciado na postura da Fundagao
Renova e de suas mantenedoras. Nesse contexto, as condigdes capacitadoras da
governancga policéntrica tornaram-se disfuncionais. Como observa Mudliar (2020):
"Sem a intencdo genuina de compartilhar poder entre os centros de decisdo, as
articulagdes entre os niveis sdo deliberadamente disfuncionais ou apresentam altos
custos de transacao, criando e intensificando conflitos e competicdes entre o Estado
e o0s governos locais" (p.2, tradugdo nossa). Consequentemente, o sistema de
governanca apresentou efeitos negativos, ndao promovendo equidade nem
responsabilizacao efetiva em P&D, e permanecendo distante do alcance da justica

socioambiental.

Vale ressaltar, com isso, que o caso trouxe contribuicbes para a literatura ao
evidenciar os limites da policentricidade em contextos entrelacados. Para a literatura
de governanga policéntrica, o caso reforga que a policentricidade é condi¢cao
necessaria, mas nao suficiente (Ostrom, V., 1972; Carlisle & Gruby, 2017). Sua
efetividade depende de equilibrios de poder que garantam diversidade institucional
substantiva, regras integradas e coerentes, interacdo entre centros,
responsabilizacdo com capacidade executéria e mecanismos cooperativos de
resolugao de conflitos que ndo sejam capturados por légicas contenciosas (Stephan,
Marshall e McGinnis, 2019; McGinnis, 2016; Ostrom, E., 2010a; Carlisle e Gruby,
2017).
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Nesse sentido, a perspectiva da governanga policéntrica revelou-se util para
analisar o caso, ao evidenciar como as dinamicas e relagdes de poder influenciam o
funcionamento e os resultados da governanga do desastre na Bacia do Rio Doce.
Sobre isso, é importante mencionar que, no plano tedrico-analitico, o MIAGD
mostrou-se proficuo para essa analise, permitindo compreender de forma mais
detalhada processos complexos que integram varias categorias analiticas. Sendo
assim, o modelo pode ser aprofundado em pesquisas futuras para o estudo de
outros casos de governanga de desastres. Vale dizer, porém, que sua aplicacéo
pode ser mais adequada para analises de periodos temporais mais curtos ou de

programas e politicas especificas.

Por fim, considerando as dindmicas de poder e suas distribuicbes
assimétricas, percebe-se que, quase uma década apos o desastre, o sistema de
governanga encerrou-se sem garantir compensagao e reparagdo as populagdes
atingidas. Conclui-se, portanto, que a governanga do desastre na Bacia do Rio Doce
evidencia os limites da governanga policéntrica em contextos nos quais ldgicas

monocéntricas e policéntricas coexistem.
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Socioambiental Preliminar (TCSP) emergenciais para a reparagdo do | ocao-de-medidas-emergenciais-com
desastre. -a-assinatura-de-termo-de-compromi
sso-socioambiental-com-a-samarco
Acordo -
Termo aditivo ao TCSP Acordo que obriga a Samarco a dar | s/caso-samarco/documentos/Primeir
apoio socioeconémico emergencial | oAditivoaoTermodeCompromissoSo
as comunidades atingidas. cioambiental_auxliasubsistnciaativid
I | . id if
Acordo https://www.gov.br/ibama/pt-br/acess
Termo de Transagao e Ajustamento Acordo que estabelece o sistema de | o-a-informacao/institucional/cif/argui
de Conduta (TTAC) governanga do desastre, dispondo | vos/itac/cif-ttac-completo.pdf
sobre a criagdo dos programas de
compensagao e reparagao, a criagao
da Fundacao Renova e do CIF.
Acordo -de-

Termo de Ajustamento Preliminar
(TAP)

Acordo que obriga as empresas a
contratarem um corpo técnico
pericial (experts) para realizagdo de
diagnéstico dos danos
socioambientais e socioeconémicos,
e da avaliagdo das medidas
executadas pela FR nos programas

mprensa/docs/termo-de-acordo-preli

' Este quadro apresenta os principais documentos analisados (dados documentais). Demais documentos, como: atas do CIF, notas técnicas, atas de

reunides das CTs, legislagbes e outros, foram mencionados no corpo do texto, conforme sua relevancia para a analise.



https://www.mpf.mp.br/es/sala-de-imprensa/noticias-es/mps-garantem-adocao-de-medidas-emergenciais-com-a-assinatura-de-termo-de-compromisso-socioambiental-com-a-samarco
https://www.mpf.mp.br/es/sala-de-imprensa/noticias-es/mps-garantem-adocao-de-medidas-emergenciais-com-a-assinatura-de-termo-de-compromisso-socioambiental-com-a-samarco
https://www.mpf.mp.br/es/sala-de-imprensa/noticias-es/mps-garantem-adocao-de-medidas-emergenciais-com-a-assinatura-de-termo-de-compromisso-socioambiental-com-a-samarco
https://www.mpf.mp.br/es/sala-de-imprensa/noticias-es/mps-garantem-adocao-de-medidas-emergenciais-com-a-assinatura-de-termo-de-compromisso-socioambiental-com-a-samarco
https://www.mpf.mp.br/es/sala-de-imprensa/noticias-es/mps-garantem-adocao-de-medidas-emergenciais-com-a-assinatura-de-termo-de-compromisso-socioambiental-com-a-samarco
https://www.mpf.mp.br/grandes-casos/caso-samarco/documentos/PrimeiroAditivoaoTermodeCompromissoSocioambiental_auxliasubsistnciaatividadeslaborativascomprometidas.pdf
https://www.mpf.mp.br/grandes-casos/caso-samarco/documentos/PrimeiroAditivoaoTermodeCompromissoSocioambiental_auxliasubsistnciaatividadeslaborativascomprometidas.pdf
https://www.mpf.mp.br/grandes-casos/caso-samarco/documentos/PrimeiroAditivoaoTermodeCompromissoSocioambiental_auxliasubsistnciaatividadeslaborativascomprometidas.pdf
https://www.mpf.mp.br/grandes-casos/caso-samarco/documentos/PrimeiroAditivoaoTermodeCompromissoSocioambiental_auxliasubsistnciaatividadeslaborativascomprometidas.pdf
https://www.mpf.mp.br/grandes-casos/caso-samarco/documentos/PrimeiroAditivoaoTermodeCompromissoSocioambiental_auxliasubsistnciaatividadeslaborativascomprometidas.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/ttac/cif-ttac-completo.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/ttac/cif-ttac-completo.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/ttac/cif-ttac-completo.pdf
https://www.mpf.mp.br/mg/sala-de-imprensa/docs/termo-de-acordo-preliminar-caso-samarco
https://www.mpf.mp.br/mg/sala-de-imprensa/docs/termo-de-acordo-preliminar-caso-samarco
https://www.mpf.mp.br/mg/sala-de-imprensa/docs/termo-de-acordo-preliminar-caso-samarco

de reparagao.

Termo Aditivo ao TAP

Acordo

Acordo que assegura o direito a
assessorias técnicas independente
em toda a bacia do Rio Doce.

https://www.mpf.mp.br/mag/sala-de-i
mprensa/docs/aditivoTAP.pdf

Estatuto da Fundagao Renova (FR)

Estatuto

Define a estrutura, os objetivos € as
regras operacionais da FR.

https://citdoriodoce.org/wp-content/u

ploads/tainacan-items/65515/65526/
CIT RRRDM 000002.pdf

Regimento Interno do Comité
Interfederativo (CIF)

Aprovado pela Deliberagdo CIF n°
489 (Atual). E as trés versdes
anteriores (revogadas).

Regimento

Regulamenta o funcionamento do
CIF em relagdo a: composigao,
atribuicbes e procedimentos
decisorios.

Versbes revogadas:

h J/www.gov.br/ibam -br,
o-a-informacaol/institucional/cif/arqui
v mergenci mbientais/regimen
to_cif.pdf

https://www.gov.br/ibama/pt-br/acess
o-a-informacao/institucional/cif/arqui
vos/deliberacoes/2019/cif-deliberaca

0-391_anexo.pdf

https://www.gov.br/ibama/pt-br/acess
o-a-informacaol/institucional/cif/arqui
vos/reaimento-interno/cif-regimento-
2018.pdf.PDF

Versao atual:
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acess
-a-inform institucional/cif/arqui
vos/regimento-interno/cif-regimento-
2021-489del.pdf

Regimento Unico das Camaras

Regimento

Regulamenta o funcionamento das

o-a-informacaol/institucional/cif/arqui



https://www.mpf.mp.br/mg/sala-de-imprensa/docs/aditivoTAP.pdf
https://www.mpf.mp.br/mg/sala-de-imprensa/docs/aditivoTAP.pdf
https://citdoriodoce.org/wp-content/uploads/tainacan-items/65515/65526/CIT_RRRDM_000002.pdf
https://citdoriodoce.org/wp-content/uploads/tainacan-items/65515/65526/CIT_RRRDM_000002.pdf
https://citdoriodoce.org/wp-content/uploads/tainacan-items/65515/65526/CIT_RRRDM_000002.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/emergenciasambientais/regimento_cif.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/emergenciasambientais/regimento_cif.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/emergenciasambientais/regimento_cif.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/emergenciasambientais/regimento_cif.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/deliberacoes/2019/cif-deliberacao-391_anexo.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/deliberacoes/2019/cif-deliberacao-391_anexo.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/deliberacoes/2019/cif-deliberacao-391_anexo.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/deliberacoes/2019/cif-deliberacao-391_anexo.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/regimento-interno/cif-regimento-2018.pdf.PDF
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/regimento-interno/cif-regimento-2018.pdf.PDF
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/regimento-interno/cif-regimento-2018.pdf.PDF
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/regimento-interno/cif-regimento-2018.pdf.PDF
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/regimento-interno/cif-regimento-2021-489del.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/regimento-interno/cif-regimento-2021-489del.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/regimento-interno/cif-regimento-2021-489del.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/regimento-interno/cif-regimento-2021-489del.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/regimento-interno/cif-regimento-unico-2018.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/regimento-interno/cif-regimento-unico-2018.pdf

Técnicas (CTs) do CIF

CTs em relagdo  a: composigao,
atribuigodes, procedimentos
operacionais e responsabilidades.
Ele também estabelece diretrizes
para a elaboragcdo das Notas
Técnicas.

vos/regimento-interno/cif-regimento-
unico-2018.pdf

Regimento de Custeio do Sistema
CIF

Regimento

Regula a gestéo financeira do CIF e
de suas CTs, definindo normas para
alocagdo, execugao e controle de
recursos destinados ao seu
funcionamento, conforme previsto no
TTAC e no TAC-GOV.

https://www.gov.br/ibama/pt-br/acess
o-a-informacaol/institucional/cif/arqui

vos/regimento-interno/cif-regimento-

custeio-ct-2022.pdf

Deliberag¢des do CIF ( Deliberagao
1 a 647, realizadas de
2016 a 2022).

Deliberagao

As deliberacdes (1 a 647), abrangem
as decisoes tomadas pelo CIF entre
2016 e 2022.

https://www.gov.br/ibama/pt-br/acess
o-a-informacao/institucional/cif/delib
eracoes

Termo de Ajustamento de
Conduta-Governanga (TAC-GOV)

Acordo

Acordo complementar ao TTAC, que
estabelece regras para ampliar a
participagdo das comunidades, por
meio de instancias participativas.

https://www.gov.br/ibama/pt-br/acess

o-a-informacaol/institucional/cif/arqui
vos/tac-qov/2018-06-25-cif-tac_gove

rnanca.pdf



https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/regimento-interno/cif-regimento-unico-2018.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/regimento-interno/cif-regimento-unico-2018.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/regimento-interno/cif-regimento-custeio-ct-2022.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/regimento-interno/cif-regimento-custeio-ct-2022.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/regimento-interno/cif-regimento-custeio-ct-2022.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/regimento-interno/cif-regimento-custeio-ct-2022.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/deliberacoes
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/deliberacoes
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/deliberacoes
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/tac-gov/2018-06-25-cif-tac_governanca.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/tac-gov/2018-06-25-cif-tac_governanca.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/tac-gov/2018-06-25-cif-tac_governanca.pdf
https://www.gov.br/ibama/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/cif/arquivos/tac-gov/2018-06-25-cif-tac_governanca.pdf

SOBRE A ENTREVISTA

PERFIL DO ENTREVISTADO

Anexo 2: Informagdes sobre as entrevistas: Data, duragcao, formato e perfil dos entrevistados

PERFIL SOCIOPOLITICO

ENVOLVIMENTO NA
GOVERNANCA DO PROCESSO

DE REPARACAO

Entrevista Data Tempo da Formato da Categoria Tipo de ator Profissao/ Formacgao Tempo de Cidade onde Partido politico e MS/ ONGs/ Conselhos Setoriais Fungao na governanga do processo de
Entrevista Entrevista Funcao exercicio na reside atividade ligada a Associagoes/ de Politicas reparagao
profissao/ politica (Referente a: Sindicatos/ Forum Publicas; OP e
fungao filiagao;candidatura; Comité de Bacia
e/ ou apoio a
candidatos)
Entrevista | 16/11/2024 2h 18min Online ( via Assessoria Assessor Técnico | Professora/ Graduagéo em 4 anos/ Vitéria/ES Filiagdo: PT (desde ADAI/ MAB (Assisténcia | Orgamento Atua como Assessora Técnica da
01 Google Meet) Técnica (ES) Assessora técnica e Servigo Social/ Professora 1984). Técnica) Participativo do ADAI.Participou da fundagdo e da
Independente Assessoria Mestrado em AMACENTRO estado (1994); coordenagdo do Férum Capixaba de Defesa
parlamentar Politica Social e 14 anos/ (Assessoria desde Conselho Estadual de | aos Atingidos; Participou do Manifesto Rio
Doutorado em Assessoria 2005) Direitos Humanos Doce e do Observatério Rio Doce.
Ciéncias Sociais | parlamentar Associagao Cultural (2004-2006).
Capixaba (CUCA);
Foérum reage ES; Férum
Campo- Cidade (1990-
Coordenagéo); Féorum
Capixaba de Defesa aos
Atingidos
(Coordenagéo).
Entrevista | 18/11/2024 2h 20 min Online ( via Atingidos (ES) Atingido (Pesca) | Pescador artesanal 4 série do Ensino | 40 anos Serra/ ES Candidato a vereador Presidente e Fundador Conselho M. de Coordenou a mobilizacdo de liderangas de
02 Google Meet) profissional Fundamental pelo PSB- 2024 (Nao da Associagao de Saude da Serra; pescadores apds o desastre em novembro
eleito). pescadores de CBH- Doce; Conselho | de 2015. Atuou no ato do dia 10 de
Candidato a Dep. Est. Jacaraipe- ASPEJ; da APA de Santa dezembro do fechamento da Ponte em
pelo PC do B- 2018 ( Presidente de Cruz; Conselho Linhares/ ES. Participou do CIF de 2017 a
Nao eleito) Federagéo das Estadual de 2019 e participou das camaras técnicas
Candidato a vereador Associagdes de Agricultura e Pesca CT-0S, CT-Saude e CT-Bio (Meio Ambiente),
pelo Rede- 2020 (Nao | Pescadores do Estado do ES; Conselho coordenada pelo ICMBio.
eleito) do Espirito Santo; Estadual de
Partidos que foi filiado: | Membro da Seguranca Alimentar
PT (2002-2015); PC do | Coordenagao Nacional e Nutricional; e
B (2016- 2019); Rede do Movimento dos Conselho Nacional de
(2020-2022); PSB Pescadores Seg. Alimentar e
(2024-) Nutricional.
Entrevista | 21/11/2024 1h 48 min Online ( via Estado (ES) Poder Publico Servidora Publica Graduagéo em 28 anos Vitéria/ES Filiada ao PT desde Assessoria a Conselho Municipal Em 2015, era Gerente de Programas
03 Google Meet) Estadual ( ES) Estadual (Secretaria Engenharia de 1988. Movimentos de Moradia | de Habitagao; Urbanos e Recuperacdo Ambiental na
,Efr:g?eunat:a'\gilcés Alimentos/ st(zrsasrg:; \;'tor'a; ggﬁ;‘g%m;gﬁ'&al Secretaria de Desenvolvimento Urbano do
SEAMA) Espema'llllzagao Movimentos de Conselho Municipal Governo 'do Estado. A Secretaria ] de
em Politicas Assentamento Rural; de Desenvolvimento Desenvolvimento Urbano ficou responsavel
Publicas Sindicato dos Urbano; Conselho pela formagao e engajamento do estado na
Engenheiros. Vice Estadual de Recursos | parte  socioeconémica das  Cémaras
presidente da Central Hidricos.Comité de Técnicas. Participou da formagéo da CT-0OS;
Unica de Trabalhadores/ | Bacia do Rio Doce; CT - SHQA e CT- PDCS. Atualmente, é
ES Coordenou o Secretaria Executiva do Comité gestor prd
Orgamento Rio Doce pela SEAMA
Participativo de Vitéria p ’
(1999-2012)
Entrevista | 22/11/2024 1h 36 min Online ( via Instituicdes de | Ministério Publico | Procurador da Bacharelado em 11 anos Linhares/ES - - - Participou da Forga Tarefa (2017 a 2021)
04 Google Meet) Justica Federal republica Direito/ Mestrado Acompanhou o CIF de (2018- 2021)

em Direito
Ambiental




Entrevista | 02/12/2024 3h 12 min Online ( via Atingidos (ES) Atingido (ES) Funcionaria Publica Técnico em 23 anos Linhares/ ES Filiagao: PT Associacao de Conselho Municipal Participou da organizacdo da Comisséo de
05 Google Meet) Municipal Enfermagem e (1990-2018) e PV Moradores de de Cultura de Atingidos de Regéncia desde o primeiro
Graduagéo em (2019- até o presente). | Regéncia- AMOR Linhares (Membro momento em 2015.Foi Membro da CT PDCS
Letras Candidatura: (Membro desde 2008) titular- 2018-2022) e da CT El. Desde 2017-2019.
vereadora (2020)- Ndo | Associacao de CBH- Barra Seca Foz
eleita. Moradores de Entre do Rio Doce.
Rios ( Diretoria) Orgamento
Associagéo Cultural Participativo de
Congo de Regéncia ( Linhares.
Coordenadora do Conselho Municipal
Congo Mirim -desde de Vulnerabilidade
2008). Movimento Social.
Estudantil Coracao de
Estudante de Linhares
(MECEL) e Sindicato
dos Servidores Publicos
Municipais de Linhares;
ASCORD
Sustentabilidade
(Vice- presidente) e
Rede Vozes Negras
pelo Clima
Entrevista 05/12/2024 45 min Presencial Estado (ES) Poder Publico Corregedor Policia Bacharelado em | 33 anos na Vitéria/ ES - - - A Secretaria de Planejamento ndo tem
06 Estadual (ES) Federal/ Cargo Direito com MBA | Policia envolvimento direto com o caso. Foi montada
comissionado: e Gestao Federal uma Subsecretaria ligada a casa civil para
Secretario de Estado | Empresarial/ e 6 anos lidar com a questdo. A Secretaria de
e Planejamento MBA em Direito como Planejamento acompanha apenas algumas
Publico Secretario de acoes referentes aos programas que
Planejament ocorrem no Estado.
o
Entrevista | 17//12/2024 1h 47 min Online ( via Atingidos (ES) Atingido Arquiteto e Graduagéo em 10 anos Comunidade - Associacédo dos Orgamento Foi Conselheiro do CIF 2020-2022.
07 Google Meet) (Comunidade construtor/ Autonomo | Arquitetura e remanescente pescadores participativo do CIF Participou como membro das seguintes
remanescente de Urbanismo/ de quilombo- remanescentes de 2018-2024 Camaras técnicas: CT- IPCT, CT-OS; CT
quilombo) Mestrado em Degredo Quilombo- ASPERQD Saude e CT ECLET.
Humanidades )
Atua como tesoureiro
ASCORD-Sustentabili-d
ade
Entrevista | 20/12/2024 1h 11 min Online ( via Instituicdes de Defensoria Defensor Publico Bacharelado em | 8 anos Vila Velha/ ES | - Movimento Estudantil - Atuou na defensoria e no acompanhamento
08 Google Meet) Justica Publica (ES) Estadual/ ES Direito/ (DCE e Centro do desastre em Linhares/ES. A partir de
Mestrado em Académico) agosto de 2016, passou a integrar o Oficio
Politica Social de Tutela de Direitos Humanos na Defensoria
Publica da Uniao no Espirito Santo. Realizou
audiéncias publicas com os atingidos, entre
margo e agosto de 2016.
Entrevista | 21/12/2024 1h 10 min Online ( via Estado (ES) Poder Publico Diretor técnico do Tecndlogo em 18 anos Vila Velha/ES | - Suporte técnico a Conselho Estadual de | Coordenador técnico da coordenagédo de
09 Google Meet) Estadual (ES) IEMA Saneamento associagao de bairro em | Meio Ambiente, enfrentamento a crise ambiental do Rio Doce
Ambiental e Vila Velha, sem Orgamento

Especialista em
gestdo ambiental

participagao direta.

Participativo Estadual
e Municipal de Vila
Velha

em 2015. Fez parte do Comité Gestor da
Crise Ambiental na Bacia do Rio Doce
(CGCA/Rio Doce) e da instituicdo do
GTECAD, em 2015. Foi coordenador da
Camara técnica de seguranga hidrica e
qualidade da agua (CT- SHQA), de 2016 a
2017. Participou na condigao de suplente do
GT do PMQQS.




Entrevista | 22/12/2024 1h 56 min Online (Via Fundagao Técnica Professora (cargo Graduagéo em 5 anos Colatina/ES _ _ Atuou no PG.26 e PG.27, na regidao de
10 Google Meet) Renova atual), Técnica em Geografia e em Governador Valadares e Aimorés-MG, pela
(Corpo geoprocessamento e | Engenharia (Na época empresa Plantverd de 2018 a 2021.
Técnico) controle e Geoldgica, com residia em
planejamento de especializagao Aimorés-MG)
produgéo em Geologia do
Quaternario,
Recursos
Hidricos e
Minerais
Pesados. E
mestrado em
Geologia, com
énfase em
minerais
pesados.
Entrevista | 17/04/2025 51 min Online (Via Fundagao Técnico Técnico em Graduagéao em 2 anos Curitiba/PR - - Atuou na elaboragdo de mapas e
11 Google Meet) Renova geoprocessamento. Geografia, com sistematizacdo de dados de campo para
(Corpo Especializag&o, (Na época projetos de reflorestamento e recarga hidrica
Técnico) em res_ldla em (PG 26 e PG 27), vinculados a Fundagao
andamento,em Baixo ) -
Analise Guandu-ES) Renova, por r:nelo da .emp.resa terceirizada,
ambiental e Inoveza Solugdes Ambientais.
Gestao do
Territorio.
Entrevista | 10/06/2025 1h 17 min Online (Via Estado (MG) Poder Publico Servidora publica Graduagéo em Quase 10 Belo - Conselho Estadual de | Participou do Comité Interfederativo ,
12 Google Meet) Estadual (MG) estadual. Atuou na Direito e em anos ( Em Horizonte/ Assisténcia Social representando o governo de Minas Gerais.
Secretaria de Estado | Administragao 2023 passou | MG (CEAS) Participou das Camaras técnicas do CIF.(
de Desenvolvimento Publica. a compor o CT-El; CT-OS; CT-ECLET; Ct-INFRA,;
Social (SEDESE). E Especializagédo Comité Proé- CT-IPCT). Atua como assessora juridica do
assessora juridica do | em Direito Rio Doce) Comité Pro-Rio Doce. Atuou no processo de
Comité Pré-Rio Doce | Publico e repactuacao.
e atualmente também | Processo Civil.
exerce o cargo de
Secretaria Executiva
do Acordo Judicial de
Reparagéo Integral
do Rio Doce, no
ambito do Comité,
que é vinculado a
Secretaria de Estado
de Planejamento e
Gestéo de Minas
Gerais(SEPLAG-MG)
Entrevista | 23/06/2025 2h 03 min Online (Via Atingidos Atingido (Produtor - Participou da formagdo da Comissdo dos
13 Google Meet) (MG) Rural) Produtora rural, com | Ensino Trabalha na Conselheiro Presidente da Atingidos de Conselheiro Pena. E participou
foco em agricultura Fundamental propriedade | Pena/MG Associagao de das  Camaras  Técnicas do  CIF,
familiar, pecuaria rural ha mais | (Zona rural) Produtores Rurais de representando os produtores rurais de
leiteira e fruticultura de 30 anos, Conselheiro Pena Conselheiro Pena na CT-El e CT-O0S
(especialmente desde que se (Associagao da (2016-2024)
goiaba). casou e Sapucaia e ’
passou a Desenvolvimento
gerir a Ambiental- ASDA);
propriedade Sindicato dos
herdada pelo Trabalhadores Rurais.
marido.
Entrevista | 25/06/2025 1h 31 min Online (Via Atingidos Atingido Técnico em Aposentado Rio Doce/MG Foi presidente da Foi presidente do
14 Google Meet) (MG) (Faiscador) Técnico de Enfermagem Corporagéo Musical Conselho Municipal Representou os faiscadores (garimpeiros

enfermagem (
Servidor municipal);

Santo Anténio; Foi
presidente da

de Saude; participou
do Conselho de

artesanais) e comunidades tradicionais na




Faiscador.

Sociedade Sao Vicente
de Paulo e membro do
Rio Doce Social Clube

Cultura; do

Conselho de
Patriménio e do
Conselho de
Assisténcia Social.
Atualmente, foi
convidado para
participar do
Conselho Gestor de
Fundos Soberanos de
Rio Doce, que
gerencia recursos da
repactuagao do
desastre da barragem
de Fundao.

CT-IPCT, e representou o municipio de Rio
Doce na CT-ECLET.

Entrevista
15

26/06/2025

1h 18 min

Online (Via
Google Meet)

Atingidos
(MG)

Atingido (Produtor
Rural)

Produtor rural e
microempreendedor
individual (MEI)

Graduagédo em
Administragdo.

Atuava como
gerente de
lojas em
Conselheiro
Pena.Em
2015, se
mudou para
a Zona Rural,
assumindo
uma
propriedade
que ja
pertencia a
familia, onde
comecgou a
produzir leite
e outros
produtos
agricolas.

Conselheiro
Pena/MG

Participa do Conselho
da Paréquia de
Conselheiro Pena ha 20
anos; e da Associagéo
de Produtores Rurais de
Conselheiro Pena
(Associagao da
Sapucaia e
Desenvolvimento
Ambiental- ASDA)

Participou da formagdo da Comissdo dos
Atingidos de Conselheiro Pena, e também
participou da CT- El e da CT-ECLET no
ambito do CIF.

Observacao: Todos os entrevistados assinaram o termo de consentimento livre e esclarecido para participagdo na pesquisa (Anexo 4), autorizando a gravagao das entrevistas. O termo assegura 0 anonimato dos participantes.




Questionario de pesquisa

Responsavel: Nara Mascarenhas- Doutoranda em Ciéncias Sociais pela Universidade
Federal do Espirito Santo.

Data da entrevista:

Roteiro de Entrevista

Dados pessoais para contato
Nome:

Onde reside:

1. Perfil social:

1.1.Profisséo:
1.2.Nivel de escolaridade:
1.3.Area de formagao:
2. Perfil organizacional/ Institucional:
2.1. Cargo e/ ou Funcéo:
2.2.Area de atuagao e 6rgdo e/ ou organizagdo em que trabalha e/ ou atua?
2.3.Ha quanto tempo esta na fungio:
3. Perfil politico (participativo)

3.1. Vocé atualmente faz parte (ou fez parte) de outras organizagdes, associagoes,
movimentos sociais, organizagdes ambientais, entidades civis ou conselhos?

() Sim () Nao Se sim, quais?

Tipo Nome Ano Funcéo

3.1.1. Movimentos
sociais
Sim ()
Néo ()

3.1.2.Associagdo Sim

()




Nao ()

3.1.3. ONGs
Sim ()
Néo ()

3.1.4. Sindicatos Sim

()
N&o ()

3.1. 5. Outras
Sim ()
N&o ()

3.2. Vocé atua (ou atuou) em algum espaco de participacdo da sociedade civil como
conselhos de politicas , orgamento participativo, conferéncias setoriais e comités de bacia
para discutir politicas governamentais? Se sim, quais?

Tipo Nome Ano Funcao

3.2.1.0rgamento
Participativo

Sim ()

N&o ()

3.2.2. Conselhos
Gestores de
politicas publicas
Sim ()

N&o ()

3.2.3. Comité de
Bacia Hidrografica
Sim ()

Nao ()

3.2.4. Outros

Sim ()

N&o ()

3.3. E (ou ja foi) filiado a algum partido politico? () Sim () Ndo

3.3.1.Qual(is)?



3.3.2.Desde quando ( ou periodo)?

3.3.3.E (ou ja foi) candidato a cargos eletivos (vereador, prefeito, deputado, senador,
governador)? () Sim () Nao

3.3.4. Em que ano?

3.3.5.Vocé ja trabalhou em campanha eleitoral para algum candidato? (') Sim () Nao
3.3.6.Qual partido?

3.3.7.Quando?

3.3.8.Vocé tem ou ja teve cargo comissionado no governo? () Sim () Nao

3.3. 9. Qual(is) cargo(s)?

3.3. 10. Em qual nivel de governo (municipal, estadual ou federal)?

3.3. 11. Em que ano ou periodo de gestao?

4. Sobre o envolvimento e percepgodes acerca do processo de reparagao

4.1. Como foi o seu envolvimento no processo de reparagao na Bacia do Rio Doce?
4.1.1.Desde quando vocé participa desse processo?

4.2. Como vocé percebe o acordo realizado entre o governo e a Samarco/Vale/BHP (TTAC e
criacado da Renova), em 20167

4.3. Como a instituicao ou grupo que vocé representa participa do processo de reparagao?
5. Sobre a governanga

5.1. Como vocé avalia a interacao entre os diferentes atores e instituicbes envolvidos na
gestdo do desastre ?

5.2. Como vocé avalia a capacidade de deliberacdo e de tomada de decis6es no Sistema
CIF?

5.3. Como se da a comunicacdo e o repasse de informagdes entre as entidades do
sistema?

5.4. Em que medida as normas formalizadas no TTAC foram implementadas no processo de
reparagao?



5.5. Na sua opinido, quais foram os principais desafios enfrentados pelas instituicdes
responsaveis pela reparacao para implementar as normas previstas no TTAC?

5.6. Existem conflitos entre os diferentes componentes do sistema de governanca?

5.7. Existe algum conflito que vocé tenha presenciado ou vivenciado ?

5.8. Quais atores / organizagdes vocé considera que possuem maior influéncia nas decisdes
do processo de reparagao? Por qué?

5.9. Como vocé percebe e avalia a inclusado dos atingidos no sistema de governanca?

5.10. Na sua opiniao, o TAC-GOV foi importante para garantir e implementar a participagao
dos atingidos?

5.11. Houve algum desafio para implementar a participacido dos atingidos ? Quais?
6. Mudancgas nas regras

6.1. O acordo sobre o processo de reparagao ( TTAC) passou por mudangas ao longo
desses nove anos. Como vocé percebe as mudangas no acordo ( TTAC, TAP, TAC- GOV e
agora a repactuacao)?

6.2. Na sua percepg¢ao, 0 qué, ou quais fatores levaram a essas mudangas nos termos do
acordo?

6.3. Como vocé enxerga o processo de repactuagao, que estd em andamento? Vocé esta
envolvido?

7. Percepcgao sobre o papel das instituicoes do sistema de governancga

7.1. Como vocé percebe a capacidade do CIF de controlar, monitorar e assegurar o
cumprimento das normas e diretrizes previstas nos acordos de reparacdo? E satisfatéria?
Caso nao, quais sao os principais desafios enfrentados pelo CIF?

7.2. Como as Camaras Técnicas tém contribuido para a identificagdo e enquadramento dos
problemas enfrentados no processo de reparagao?

7.3. Como a comissao de Atingidos tém contribuido para a identificacdo e enquadramento
dos problemas enfrentados pelas comunidades atingidas? ( Especifica para os atingidos)

7.4. Como vocé percebe o papel e a participagcdo dos movimentos sociais, ONGs,
associagdes e comissfes de atingidos, ou outras organizagdes civis no sistema de
governanga e no processo de reparagao?



7.5. Como vocé percebe o papel das Instituicoes de Justica no processo de reparagao?
7.6. Como vocé percebe a avalia o papel do FR no processo de reparo?

7.7. Como vocé percebe o papel das pesquisas cientificas e dos laudos técnicos? As
evidéncias cientificas sdo levadas em conta ?

8. Sobre a reparacao no ES ( Exclusivo para os entrevistados do ES)

8.1. Como vocé percebe e avalia as agbes e medidas imediatas tomadas em resposta ao
desastre no ES?

8.2. Como vocé percebe e avalia o processo de reconhecimento e identificacdo dos
atingidos no ES?

8.3. Como vocé percebe as agdes e as execugdes dos programas de reparagdo na porgao
capixaba?

8.4. Quais sao os principais desafios e conflitos nesse processo de reparacido ao desastre
no Espirito Santo?

9. Sobre perspectivas e questoes finais

9. 1 Quais melhorias vocé sugeriria no sistema de governanga atual para torna-lo mais
eficaz e inclusivo?

9.2. Quais sao as expectativas para o futuro da governanga ambiental na regido afetada
pelo desastre?

9.3. Existem licbes aprendidas deste caso que poderiam ser aplicadas em futuros processos
de reparagao ambiental?

9.4. Algum ponto que vocé gostaria de acrescentar ou algo que nao foi abordado e que
considera relevante?

9. 5 Conhece alguém que na sua opinido poderia realizar essa entrevista?

Muito obrigada pela sua participagao!



TERMO DE CONSENTIMENTO

Eu, , declaro que fui devidamente informado(a)

sobre os objetivos da pesquisa “Sobre a governaga do processo de reparagao e
compensagao pelo desastre causado pelo rompimento da barragem de rejeitos de
mineracdo da Samarco, Vale e BHP Billiton”, conduzida pela pesquisadora Nara
Lima Mascarenhas Barbosa, doutoranda no Programa de Pés-Graduagéo da UFES.
Concordo voluntariamente em participar da entrevista e autorizo a utilizacdo das
informagdes fornecidas, conforme descrito na carta-convite enviada. Autorizo
também a gravacéo da entrevista, sabendo que sera utilizada exclusivamente pela
pesquisadora e que minha imagem nao sera divulgada. Declaro, ainda, estar ciente
de que as respostas serdo analisadas de forma agregada, garantindo que minha

identidade sera preservada e meu nome nao sera divulgado.

Vitoria, ES, / /

Assinatura:



Anexo 5. Quadro de identificacdo dos atores que compéem os centros de
decisao na fase de a¢oes imediatas (5 de novembro de 2015 a 02 de margo de

2016)
Instituicao Competéncia Autonomia
Nacional Publica Ministério do Meio Possui autonomia
Ambiente (MMA) Criado pela Lei n° 8.490/1992, tem como | administrativa e financeira,
principais finalidades planejar, coordenar, | financiado pelo Orgamento
supervisionar e controlar as acgdes da Unigo.
ambientais, além de formular e executar a
politica nacional de meio ambiente.Suas
competéncias incluem a politica de meio
ambiente e recursos hidricos,
preservacdo e uso sustentavel de
ecossistemas e biodiversidade.

Publica Ministério de | Criado pela Lei n° 3.782/1960 e

Minas e Energia (MME) reestrutu’rado pela Lei n° 10.’6_83/2003, é AUtonomia ac'iministrativa e
responsavel por formular politicas para a | financeira, via orgamento
exploragdo de recursos minerais e | federal anual e pelo
energeticos, incluindo fontes hidricas, | Orcamento Geral da Unio.
edlicas e fotovoltaicas. O MME define
diretrizes para os setores de minas e
energia, atua na integracdo do sistema
elétrico, no desenvolvimento sustentavel
e na avaliagdo ambiental, além de
conceder outorgas, negociar
internacionalmente e fomentar novas
tecnologias para garantir o equilibrio entre
oferta e demanda de energia elétrica.

Publica Ministério da Integragéo | Instituido pela Medida Proviséria n°

Nacional- MIN atual 1.911-8/1999 e'conver‘[ido na Lei n° Autonomia a}dminjstrativa e
10.683/2003, e responsavel pela financeira, financiado pelo
Ministério da Integrag&o | formulagéo e implementag&o da Politica | Orgamento Geral da Uniso.
. Nacional de Desenvolvimento Regional,
e do Desenvolvimento o ) .
da Politica Nacional de Protegdo e
Regional (MIDR) Defesa Civil e da Politica Nacional de
Irrigagdo. Também coordena a Politica
Nacional de Ordenamento Territorial,
gerencia recursos dos Fundos
Constitucionais e de Desenvolvimento, e
normatiza programas de financiamento,
além de atuar em infraestrutura hidrica e
defesa civil.

Publica Possui autonomia
Instituto  Brasileiro de administrativa e financeira,
Meio Ambiente e dos | E uma autarquia federal vinculada ao | OS  recursos provem
Recursos Naturais | MMA e criada pela Lei n® 7.732/1989, é principalmente .~do

.. , o Orgamento Geral da Uniéo,
Renovaveis -IBAMA responsavel por executar a politica além de cobrancas, multas
nacional do meio ambiente. Suas | gmbientais, doagdes e
competéncias incluem promover a | convénios com entidades
preservagédo e conservagdo dos recursos | publicas e privadas,

naturais, fiscalizar e controlar atividades | hacionais e internacionais.




Publica

Publica

Publica

Publica

Publica

Publica

Instituto Chico Mendes
de Conservagdo da
Biodiversidade - ICMBio

Agéncia Nacional de
Aguas — ANA

Departamento Nacional
de Produgcdo Mineral -
DNPM

Ministério Publico

Federal- MPF

Ministério Publico do
Trabalho- MPT

Defensoria Publica da

ambientais, e realizar o licenciamento
ambiental. Apos a criagdo do ICMBio, o
Ibama foca principalmente em controle,
monitoramento, fiscalizagdo e elaboragao
do Relatério de Qualidade do Meio
Ambiente.

Criada pela Lei n° 11.516/2007, ¢ uma
autarquia federal vinculada ao MMA. Sua
principal funcdo & gerir as unidades de
conservagao federais, além de realizar
programas de pesquisa, conservagao da
biodiversidade e educagédo ambiental.

Instituida pela Lei n° 9.984/2000, tem
como objetivo implementar a Politica
Nacional de Recursos  Hidricos,
integrando o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos.
Suas principais fungdes incluem a
outorga de direitos de uso da agua, a
implantagdo do Plano Nacional de
Recursos Hidricos, o enquadramento de
corpos d'agua em classes, a cobranca
pelo uso da agua e a gestéo do Sistema
de Informagdes sobre Recursos Hidricos.

Tem por competéncia formular politicas
para o setor mineral, gerir direitos
minerarios, fiscalizar a mineragao,
arrecadar a CFEM e regular a extragao
de fosseis. Em 2017, o DNPM foi extinto
e suas fungbes foram transferidas para a
Agéncia Nacional de Mineragdo (ANM),
com o objetivo de aprimorar a regulagédo e
fiscalizagdo do setor.

Tem como fungdo defender a ordem
juridica, o regime democratico e os

interesses sociais e individuais
indisponiveis. Sua organizagdo e
atribuicbes seguem a Constituigao

Federal, a Lei Complementar 75/93, e o
Regimento Interno e Administrativo do
MPF.

Tem como competéncia fiscalizar e
promover o cumprimento da lei e dos
direitos sociais e individuais no ambito do
trabalho.

Atua em casos que envolvam a Justiga

Possui autonomia
administrativa e financeira,
financiado pelo: Orgamento
Geral da Unido, repasses

federais, parcerias,
convénios, doagbes e
receitas de servigos

ambientais, como taxas de
visitagdo em unidades de
conservagao.

Autonomia administrativa
financeira e, financiado pelo
orcamento federal e royalties
do setor elétrico.

Possui autonomia
administrativa e financeira.
Os recursos sdo

provenientes principalmente
da Compensacgédo Financeira
pela Exploragéo de
Recursos Minerais (CFEM) e
de outras fontes, como taxas
e multas.

Possui autonomia
administrativa e financeira,
garantida pela Constituigdo
Federal de 1988. Os
recursos sao provenientes
do Orgamento Geral da
Unido.

Possui autonomia
administrativa e financeira,
garantida pela Constituigdo
Federal de 1988. Os
recursos sao provenientes
do Orgamento Geral da
Uniao.

Possui autonomia



Unido-DPU

Publica
Advocacia Geral da

Unigo (AGU)

Estadual Publica

(MG) Secretaria de Estado
de Meio Ambiente e
Desenvolvimento

Sustentavel - SEMAD

Publica
Instituto Estadual de
Florestas — IEF

Puablica
Fundagédo Estadual de
Meio Ambiente - FEAM

Federal, como crimes federais,
processos contra entidades federais e
outros interesses submetidos a Justica
Federal. Defender os direitos individuais
e coletivos dos necessitados

Responsavel por defender os interesses
da Unido em todos os foros, instancias e
regides judiciais. A AGU também presta
consultoria juridica ao Poder Executivo
Federal.

Tem como competéncias promover a
gestdo ambiental e a protecdo ambiental
no estado de MG.

Tem como fungdo promover a gestéao,
conservacdo e protegdo dos recursos
florestais e da biodiversidade.
Desenvolver e implementar politicas
florestais e de biodiversidade

E responsavel pelo desenvolvimento e
implementagdo de politicas publicas
ambientais, focando em areas como
mudanca do clima, qualidade do ar,
qualidade do solo, energias renovaveis,
e gestdo de residuos sélidos e efluentes
liquidos. Além disso, atua na
fiscalizagdo e aplicagédo de penalidades.

administrativa e financeira,
garantida pela Constituicdo
Federal de 1988. Os
recursos sao provenientes
do Orgamento Geral da
Uniao

Possui autonomia
administrativa e financeira,
garantida pela Constituicdo
Federal de 1988. Os
recursos sao provenientes
do Orgamento Geral da
Uniéo.

Possui autonomia
administrativa e financeira,
conforme estabelecido pelo
Decreto n°® 47.347/2018.
Seus recursos se originam:
Orgamento Geral do Estado,
com repasses para agdes
ambientais, e também de
parcerias, convénios, taxas e

multas relacionadas a
gestéo e fiscalizagao
ambiental.

Possui tanto  autonomia
administrativa quanto

financeira. A verba se origina
do Orgamento do Estado de
Minas Gerais, sendo
destinada a preservagao
ambiental, fiscalizagdo e
manejo de unidades de
conservagdo. O |IEF também
recebe recursos de
parcerias, convénios, taxas
de servigos ambientais e
multas.

Possui personalidade
juridica de direito publico,
com autonomia
administrativa e financeira,
vinculada a Secretaria de
Estado de Meio Ambiente e
Desenvolvimento
Sustentavel (Semad).
Observa deliberagbes do
Conselho Estadual de
Politica Ambiental (Copam)
e do Conselho Estadual de
Recursos Hidricos
(CERH-MG).



Publica

Publica

Publica

Publica

Publica

Instituto  Mineiro de
Gestdo de Aguas -
IGAM

Secretaria de Estado de
Desenvolvimento

Regional de Politica
Urbana e Gestéo
Metropolitana — SEDRU

Ministério Publico
Estadual de Minas
Gerais- MP-MG

Ministério Publico do
Trabalho de Minas
Gerais-MPT MG

Defensoria Publica do
Estado de Minas
Gerais- DPMG

Tem por fungdo planejamento e a
promogao de agdes para a preservagao
dos recursos hidricos de Minas Gerais.
O IGAM também fiscaliza os recursos
hidricos do estado.

E responsavel pela politica urbana e
regional, como a elaboracgéo de planos e
programas, a aprovacao de projetos de
loteamentos e a assessoria a
elaboracdo de planos de mobilidade
urbana.

O Ministério Publico do Estado de Minas
Gerais (MP-MG) atua em diversas
areas, como meio ambiente,
consumidor, civel, reforma agraria e
defesa dos direitos humanos.

Tem como competéncia fiscalizar e
regularizar as relacbes entre
empregados e empregadores. O MPT
também atua para promover a
formalizacdo e inclusdo social dos
trabalhadores.

A Defensoria Publica de Minas Gerais
(DPMG) tem como competéncia defender

os direitos e interesses dos cidadaos.

Autarquia vinculada a
Semad, com personalidade
juridica de direito publico e
autonomia administrativa e
financeira. Possui Diretoria
de Administragcéo e Finangas
para gestdo orgamentaria,
patrimonial e contabil.

Secretaria de Estado, parte
da administragdo direta do
Governo de Minas Gerais,
sem autonomia financeira ou
administrativa prépria,
subordinada ao Governador
e integrada ao orgamento
estadual.

Possui autonomia funcional,
administrativa e financeira,
garantida pela Constituicdo
Federal (art. 127) e Lei
Organica Nacional do
Ministério Publico (Lei n°
8.625/1993). Gerencia seu
orgamento e estrutura
interna, com independéncia
para exercer suas
atribuicdes.

Integrante do  Ministério
Publico da Unido, com
autonomia funcional e
administrativa, mas
subordinado ao orgamento
do MPU. Possui gestédo
financeira limitada ao
orcamento federal alocado,
com independéncia funcional
para realizar investigacoes.

Possui autonomia funcional,
administrativa e financeira,
conforme a Constituicdo
Federal (art. 134) e a Lei
Complementar n® 80/1994.
Gerencia seu orgamento e
organiza sua estrutura
interna, com competéncia
para atuar em defesa dos



Estadual
(ES)

Publica
Advocacia Geral do
estado de Minas Gerais
-AGU

Publica
Secretaria de Estado de
Meio Ambiente e
Recursos Hidricos-
SEAMA

Publica
Instituto Estadual de
Meio Ambiente e
Recursos Hidricos-
IEMA

Publica
Agéncia Estadual de
Recursos Hidricos
-AGERH

Publica
Advocacia Geral do
Estado do Espirito

Santo- AGE-ES

Tem como competéncia constitucional o
assessoramento juridico, a representacéo
judicial e extrajudicial do Estado de Minas
Gerais e suas entidades, atribuicdes que
exerce com base nos valores de justica,
verdade, moralidade, ética, interesse
publico, legalidade, eficiéncia e lealdade.

Orgdgo da administracdo direta do
Governo do Estado e gestora das
politicas publicas de Meio Ambiente e
Recursos Hidricos, & responsavel pelo
gerenciamento das ferramentas que
propiciam a melhora das condigdes
ambientais e o  desenvolvimento
sustentavel do Espirito Santo

Estdo entre suas competéncias: Emitir
licengas ambientais, Instruir servidores
sobre critérios para Educacdo Ambiental
em licenciamentos, Emitir autorizagbes
ambientais e receber solicitagdes de
orientagdes técnicas.

Tem por finalidade executar a Politica
Estadual de Recursos Hidricos, regular o
uso dos recursos hidricos estaduais,
promover a implementacdo, gestdo das
obras de infraestrutura hidrica de usos
multiplos e realizar o monitoramento
hidrologico no Estado do Espirito Santo.

Representa judicial e extrajudicialmente o
Estado, promovendo a cobrangca da
divida ativa, seja tributaria ou ndo. Além
disso, defende o patriménio publico e o
meio ambiente, zelando pela legalidade,
moralidade e eficiéncia dos atos da
Administragao Estadual, além de
examinar e aprovar 0s atos
administrativos pertinentes.

cidadaos.

Orgdgo da administragdo
direta, sem autonomia
financeira ou administrativa
prépria, subordinado ao
Governador. Sua atuagado é
vinculada ao orgamento
estadual e as diretrizes do
Executivo.

Secretaria de Estado, parte
da administragdo direta do
Governo do Espirito Santo,
sem autonomia financeira ou
administrativa propria,
subordinada ao Governador
e ao orgamento estadual.

Autarquia vinculada a
SEAMA, com personalidade
juridica de direito publico e
autonomia administrativa e

financeira. Gerencia suas
atividades e orgamento,
conforme legislagao
estadual.

Autarquia  estadual com
personalidade juridica de
direito publico, possui

autonomia administrativa e
financeira para gerir suas
atividades e orgamento,
vinculada a SEAMA.

Orgdo da administragdo
direta, sem autonomia
financeira ou administrativa
propria, subordinado ao
Governador e ao orgamento
estadual.



Publica Tem por competéncia investigar, fiscalizar
Ministério Publico do | € promover a regularizagéo de relagées | Integrante do  Ministério
Trabalho do Espirito .traballhistas. de _ interesse pL’JP”CO, Publico da Unido, com
Santo- MPT ES incluindo irregularidades trabalhistas, | gutonomia funcional e
seguranca no trabalho e empresas. administrativa, mas
subordinado ao orgamento
do MPU. Possui
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lider mundial na produgédo de minério de
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	Vij (2023) define a GPD pela interdependência de múltiplas unidades de governança (primeiro atributo da GP), que influenciam simultaneamente a formulação de políticas e regras para lidar com desastres. Essas unidades operam sob normas abrangentes, incluindo constituições e regras específicas, em sistemas com baixa barreira de entrada e saída para organizações. A policentricidade manifesta-se, assim, em dinâmicas de conflito e colaboração (segundo atributo da GP), que moldam as relações e  orientam a ação coletiva.  
	Vale ressaltar que tanto a GPA quanto a GPD é atravessado por múltiplas perspectivas e interesses conflitantes que refletem, em sua essência, uma lógica contraditória  entre exploração econômica e conservação ambiental29 (Saito, 2021), que impacta diretamente as decisões e os resultados em termos de justiça socioambiental30. Entretanto, tais tensões sobre percepções concorrentes nem sempre foram incorporadas às pesquisas (Morrison et al., 2017; 2019). O fato de a teoria da GP  ter permanecido implícita na obra de Elinor Ostrom contribuiu para que a discussão sobre o poder, iniciada por Vincent Ostrom (1972), também ficasse obscurecida, resultando em modelos analíticos que falham em capturar os processos dinâmicos do poder (Koning, 2011; Hall et al., 2014; Morrison et al, 2019).  
	Conforme apontam Morrison et al. (2019), o poder é frequentemente tratado como uma “caixa-preta”, com ênfase excessiva nas dimensões estruturais  (Huitema et al., 2011; Cleaver, 2012; Saunders, 2014; Schnegg, 2016; Jordan et al., 2018). A literatura crítica argumenta que essa ênfase nos arranjos institucionais31 tende a desconsiderar a imbricação desses arranjos a contextos sociais e ecológicos desiguais (Nightingale, 2011; Cleaver, 2012; Saunders, 2014; Schnegg, 2016). Ignorando, assim, que a própria concepção de natureza32 é produto de disputas históricas e culturais, estando  intrinsecamente ligada às formas de vida e produção, que frequentemente reforçam desigualdades ao priorizar interesses econômicos em detrimento de valores de preservação e conservação ambiental33 (Latour, 2005; Porto-Gonçalves, 2006). Assim, a  própria definição da natureza constitui uma relação de poder (Latour, 2004), na medida em que envolve disputas de interpretação e mobiliza forças que incidem 
	Nesse sentido, a análise da GPD requer uma abordagem capaz de mensurar as ambivalências inerentes ao caráter sobreposto dos sistemas policêntricos (Ostrom, 1972; Morrison et al., 2019), considerando, simultaneamente, a natureza e a abrangência do desastre. Isso porque os desastres são construções sociais, que  emergem da interação entre perigos, vulnerabilidades e decisões humanas. Sendo frequentemente agravados por clivagens sociais (Valêncio et al., 2009; 2014; Coppola, 2011; McNamara, 2014; Dilley e Grasso, 2016; Nohrstedt et al., 2021).  
	Sendo assim, na próxima seção (1.2.1) apresenta-se o contexto empírico da GPD, e na seção subsequente (1.2.2), discute-se seu contexto analítico, destacando a relevância de uma análise integrada de desastres. 
	1.2.1. O Contexto Empírico da Governança Policêntrica de Desastres 
	A governança de desastres, conforme delineada no relatório do PNUD Reducing Disaster Risk: A Challenge for Development (2004), incorpora princípios da governança policêntrica ao definir o exercício da autoridade econômica, política e administrativa para o gerenciamento de desastres em múltiplos níveis, envolvendo abordagens multifacetadas e a participação de diversos atores34  (Coppola, 2011; Vij, 2023). Entre os marcos relevantes para essa agenda estão os princípios de P&D35, que são concebidos como o terceiro pilar da governança climática global36, ao lado da adaptação e da mitigação. 
	Os princípios de P&D foram propostos inicialmente em 1991, no âmbito da Convenção-Quadro das Nações Unidas sobre Mudanças Climáticas (UNFCCC), formalizados em 2013 com a criação do Mecanismo Internacional de Varsóvia (WIM) e consolidados em 2015, com sua incorporação ao Acordo de Paris.  Suas diretrizes distinguem “perdas” (impactos permanentes e irrecuperáveis) de “danos” (impactos potencialmente recuperáveis) e propõem uma abordagem integrada, orientada por princípios de equidade, responsabilização e justiça socioambiental, articulados à sustentabilidade e à eficiência dos mecanismos de compensação e reparação (Boda et al., 2021). Além disso, considera-se impactos econômicos (relativos a bens tangíveis), não econômicos (como perdas culturais, sociais, psicológicas, ecológicas e relacionadas à biodiversidade), temporais (efeitos imediatos e de longo prazo), geográficos (distribuição espacial dos impactos), sociopolíticos (mecanismos de participação e governança)
	Conforme já mencionado neste texto, apesar desses potenciais, estudos apontam limitações na operação prática da GPD, sobretudo no alcance da equidade e da responsabilização, o que evidencia a necessidade de um contexto analítico que possibilite compreender tais limitações e desafios. 
	1.2.2. O Contexto Analítico da Governança Policêntrica de Desastres 
	O poder é um elemento central em qualquer forma de governança, uma vez que molda objetivos, processos e resultados, influenciando sua eficácia (Morrison et al., 2017). Na governança policêntrica, a natureza multidimensional do poder se torna evidente (Ostrom, 1972). Uma vez que o poder não flui de um único lugar, mas dos vários centros de decisão. 
	Sobre isso, vale destacar que tanto o exercício quanto a prática do poder são fenômenos essencialmente contestados e negociados em diferentes esferas (Lukes, 2005), inclusive no próprio campo conceitual. A literatura especializada identifica pelo menos sete pontos de contestação em torno do poder: poder “sobre” versus poder “para”; centralizado versus difuso; consensual versus conflituoso; restritivo versus capacitador; quantidade versus qualidade; empoderamento versus desempoderamento; e poder em relação ao conhecimento (Avelino, 2021). 
	Nesse sentido, o conceito de poder é intrinsecamente multifacetado, podendo se manifestar como: potencial de transformação e mudança (Arendt, 1998; Giddens, 2003), ou como um limitador de escolhas, direitos e liberdades (Bachrach e Baratz, 1970). Apresenta-se também em diversas relações, seja por meio da força legitimada pelas instituições, da influência ou da capacidade de cumprir (ou não) decisões, assumindo múltiplas  dimensões, algumas mais evidentes que outras (Lukes, 2005). 
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