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RESUMO:

Este paper inscreve-se na agenda de pesquisa dedicada a compreensdo dos processos de
governanga e participagdo social nas politicas publicas que estdo sendo formuladas e
implementadas visando a recuperacdo da bacia do Rio Doce, localizada nos estados de Minas
Gerais e Espirito Santo, em razdo do desastre ambiental de grandes proporg¢des, causado pelo
rompimento da Barragem de Fundao (MG), em 05/11/2015. Para recupera¢do e compensacao
dos multiplos prejuizos e agravos foi instituido um Termo de Transag¢do e Ajustamento de
Conduta (TTAC) entre o Governo Federal, os Governos Estaduais e as empresas mineradoras
envolvidas — Samarco S/A, Vale S/A e BHP Billiton Ltda. O paper focaliza o TTAC como
um instrumento de politica publica e se insere no debate sobre governanga contemporanea
(Lascoumes & Le Gales, 2007). Centra a analise no protagonismo tanto na Fundagdo Renova
criada para formulagdo e implementacdo das politicas quanto nos 6rgdos publicos gestores
responsaveis pelas diversas politicas publicas. Como resultados busca-se demonstrar aspectos
que evidenciem o modus de governanga e a efetividade das inovagdes instituidas nos programas
estabelecidos pelo TTAC.

Palavras Chave: Participacdo Social, Politica Publica, Desastre ambiental, Barragem de
Fundao-Brasil

ABSTRACT

This paper is part of the research agenda dedicated to understanding the processes of
governance and social participation in public policy that are being formulated and implemented
for the recovery of the Rio Doce basin located in the states of Minas Gerais and Espirito Santo
stemming from the disaster caused by the rupture of the Funddo Dam in Minas Gerais on
November 11, 2015. A Transaction Term and Adjustment of Conduct (TTAC) between the
federal government, the state governments, and the mining companies involved — Samarco S/A,
Vale S/A, and BHP Billiton Ltda. — was established for recovery efforts and compensation for
private losses and damages. The paper focuses on TTAC as a tool for public policy, and forms
part of the debate on contemporary governance (Lascoumes & Le Gales, 2007). It centers on
the analysis of the leadership both in the Renova Foundation (created for the formulation and
implementation of policy) and in the public bodies responsible for the development of policy.
As such, it seeks to demonstrate factors that demonstrate the mode of governance, as well as
the effectiveness of the innovations instituted in the programs established by TTAC.

Keywords: Social Participation; Public Policy; Environmental Disaster, Dam of Fundao —
Brazil



Introduciao

Este artigo inscreve-se na agenda de pesquisa dedicada a compreensdo dos processos de
governanga e participagdo social nas politicas publicas que estdo sendo formuladas e
implementadas visando a recuperacdo e compensac¢do dos danos causados pelo rompimento da
barragem de rejeitos de mineragcdo de Funddo, em Mariana — MG. Trata-se do, no caso em
analise, do Termo de Transacdo e Ajustamento de Conduta [TTAC] (2016) celebrado entre, de
um lado, a Unido e os governos estaduais de Minas Gerais e do Espirito Santo e, de outro, a
Samarco, a Vale e a BHP Billiton Ltda. O objetivo do TTAC (2016) ¢ criar os instrumentos
institucionais capazes de dar concretude e nortear as agdes de reparacdo, mitigacao,
compensac¢ao e indenizagdo para o maior desastre ambiental envolvendo rejeitos de mineragao
do mundo ocorrido em novembro de 2015, que abrangeu parte do complexo mineral da
mineradora Samarco S.A., em Minas Gerais.

Com o rompimento da barragem foi liberado cerca de 60 milhdes de m’ de lama toxica
que percorreram quase 700 km de Mariana, em Minas Gerais, até a foz do Rio Doce no estado
do Espirito Santo (Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
[IBAMA], 2015). Além de 19 mortes, a lama de rejeitos provocou a destruicdo de residéncias
e infraestruturas na regido Bento Rodrigues/Mariana e Barra Longa (MG), e impactos sociais e
ambientais de curto e longo prazo ao longo da calha do rio. Houve desabastecimento de agua
em varias cidades no percurso do rio Doce, as quais t€m no rio a sua principal, quicéd Unica,
fonte de captacdo. Foram arrasadas areas de vegetagdo nativa, pasto, territorios indigenas e
tradicionais, bem como propriedades de producao familiar. Espécies de fauna e flora endémicas
do rio Doce foram extintas. As atividades pesqueiras e ribeirinhas ficaram comprometidas e
também a agua contaminada com materiais pesados, além de gerar danos ainda nao
dimensionados na saude, alcangou a regido costeira no norte do estado do Espirito Santo, com
o avango da pluma toxica de residuos sobre o mar (IBAMA, 2015). Ademais, vale ressaltar que
os recursos hidricos da bacia do rio Doce desempenham um papel fundamental na economia do
leste mineiro e do noroeste capixaba, uma vez que fornecem a agua necessaria aos usos
doméstico, agropecuario, industrial e para geragdo de energia elétrica, dentre outros (Agéncia
Nacional de Aguas [ANA], 2015).

Nos primeiros dias subsequentes ao rompimento foi necessaria a intervengdo do
Ministério Publico para que a Samarco apresentasse solu¢des emergenciais. A empresa também
foi autuada pelo Instituto Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos do Espirito Santo

(IEMA), em fun¢do do desabastecimento de 4guas nos municipios do norte do Estado. A



Procuradoria Geral do Espirito Santo entrou com agdo cautelar para que uma equipe de
monitoramento ¢ mitigacdo dos danos na fauna e flora fosse constituida (Gongalves, Pinto e
Wanderley, 2016). A partir dai uma série Ag¢des Civis Publicas foram ajuizadas contra a
empresa pelos Ministérios Publicos dos estados de Minas Gerais e do Espirito Santo, as quais
estavam em curso até marco de 2016, quando foi assinado o referido Termo de Transagdo e
Ajustamento de Conduta entre governos federais e estaduais e as empresas envolvidas.

O TTAC, enquanto instrumento instituido pelo governo, prevé que uma série de
programas constituidos por um conjunto de medidas e de ac¢des sejam executados de acordo
com um plano tecnicamente fundamentado, necessdrios a recuperacdo dos danos
socioecondmicos e socioambientais decorrentes do desastre, as quais serdo fiscalizadas e
supervisionadas pelo poder publico (TTAC, 2016).

A andlise dos instrumentos de politicas publicas se insere no debate sobre governanga
contemporanea. Embora o debate sobre governanca seja amplo na literatura (Stoker, 1998), ha
um consenso de que o termo se refere ao desenvolvimento de estilos de governo nos quais as
fronteiras entre e no interior dos setores publicos e privados tém se ofuscado.

O conceito de instrumento ao qual faz-se referéncia tem origem na sociologia da acao
publica francesa. Considerando que a politica publica ¢ um espago sociopolitico, Lascoumes e
Le Gales (2007, p. 04), argumentam que “um instrumento de politica publica constitui um
dispositivo tanto técnico como social, que organiza relagdes sociais especificas entre o Estado
e os destinatarios” das politicas e que, portanto, guarda “relacdes de poder e questdes de
legitimidade, politizagdo ou dinamicas de despolitizacao” (Ibidem, p. 02, tradugdo livre).

No caso em tela, parte-se do pressuposto que o referido acordo constitui um instrumento
de politica publica na medida em que orientou as relagdes entre os entes governamentais e as
empresas mineradoras envolvidas por meio de dispositivos técnicos € sociais que visam
coordenar o desenvolvimento das multiplas acdes de reparagdo de danos.

Inserindo-se neste esforgo tedrico, este artigo ¢ fruto de pesquisa em andamento, e trata
do tipo de instrumento escolhido para lidar com o desastre ambiental causado pelo rompimento
da barragem de rejeitos da Samarco S/A: o TTAC e os principais desafios para viabilizar a
participagdo e o controle social nos programas e acdes que estdo sendo observados desde sua
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implementagdo até o momento . Busca-se evidenciar o modus de governanga visando garantir

* Em resumo, a metodologia utilizada combina diferentes estratégias de pesquisa: 1. Pesquisa Bibliografica; 2.
Pesquisa Documental nos materiais produzidos pelo TTAC, CIF e Camaras Técnicas; 3. Coleta de dados
secundarios em Sistemas Oficiais de Informagdo (IBAMA, IBGE, Rede-Ufes, etc.); e 4. Observagéo participante
de uma das autoras no CIF e nas Camaras Técnicas.



participagdo social tanto no processo de formulacdo quanto de implementacdo das politicas
previstas nos programas estabelecidos no TTAC.

Além desta introducdo, o artigo divide-se em mais quatro itens. O primeiro explicita,
em grandes linhas, a perspectiva teodrica e as origens e a natureza do instrumento de politica
publica utilizado para resolug@o negociada de conflitos, denominado de Termo de Transagao e
Ajustamento de Conduta (TTAC). O segundo item descreve as principais caracteristicas do
TTAC realizado, bem como o modelo de governanga institucional que foi estabelecido entre o
poder publico e as mineradoras causadoras do desastre. O terceiro trata dos desafios observados
no processo de implementacdo do referido instrumento considerando a magnitude e a
abrangéncia dos multiplos e assimétricos interesses que devem ser negociados e articulados

pelo TTAC. O ultimo item busca alinhavar algumas consideragdes finais.

1. Termo de Ajustamento de Conduta como instrumento alternativo de resolucio de

conflitos ambientais

A andlise das politicas publicas sob o prisma dos instrumentos, nos termos propostos
por Lascoumes e Le Gales (2007), coloca em evidéncia que elas sdo resultados ndo apenas da
estrutura institucional ou da interacdo de interesses, mas estdo intimamente vinculadas a
organiza¢do das relacdes de poder derivadas da escolha e uso de certos instrumentos. Nesse
sentido, o potencial analitico de voltar o olhar para os instrumentos repousa ndo apenas na
motivagdo para selecdo de um ou outro instrumento, mas sim, sobretudo, na identificacdo e
vinculagdo da dimensdo eminentemente politica as politicas publicas.

Lascoumes e Le Gales (2007) verificaram a proliferacdo de instrumentos de
coordenacdo de politicas publicas em varios setores (meio ambiente, regulacdo, mercado,
infraestrutura, etc.) nos ultimos tempos. Além do processo decisorio, a politica pode ser também
analisada por meio de institui¢des e organizacdes, através das atividades dos governos,
incluindo as politicas publicas e os métodos de implementagdo, baseados em instrumentos,
orcamentos, praticas, normas e padrdes (Halpern & Le Gales, 2011). Diferentemente de Le
Gales et al. (2007, 2011), a literatura sobre politicas publicas tem evidenciado os instrumentos,
tanto como uma forma de governanga quanto como um meio de institucionalizar procedimentos
técnicos. Desse modo, estes autores ressaltam que a analise da instrumentalizagdo ¢ deixada
para segundo plano, em comparacdo com as analises das instituicdes e atores e seus interesses

e crengas que predominam neste ambito (Lascoumes & Le Gales, 2007, p. 02).



Diferentes dimensdes analiticas foram identificadas por estes dois autores com o
objetivo de analisar instrumentos de politicas em contextos de mudancgas politicas. Eles
argumentam que se, por um lado, os instrumentos sdo inovadores, por outro, eles ndo sdo
dispositivos neutros, ou seja, produzem efeitos nos atores envolvidos, independentemente dos
seus objetivos (Lascoumes & Le Gales, 2007, p.07).

A andlise da instrumentalizacdo, dentro dessa perspectiva, permite observar e
problematizar tanto as razdes que levam a escolha de determinados instrumentos como os
efeitos produzidos pelas mesmas. Longe de possuirem uma neutralidade axioldgica os
instrumentos, enquanto um tipo particular de mecanismo que estrutura ou influencia a politica
publica, sdo portadores de valores e as suas escolhas ndo se restringem meramente a questoes
técnicas. Ao contrario, o tipo de instrumento de politica publica escolhido determina em parte
a representagdo do problema em jogo e, consequentemente, os interesses privilegiados, as
possibilidades oferecidas, os atores envolvidos, os comportamentos esperados, 0s recursos
disponiveis e suas formas de utilizacdo (Lascoumes & Le Gales, 2007, p. 09).

Em verdade, os instrumentos e a forma como sdo institucionalizados sdo um meio que
orienta as relagdes entre governo e governados por meio de dispositivos que incluem elementos
técnicos e componentes sociais. Por outros termos, os instrumentos informam e incidem sobre
as diferentes capacidades de acdo dos atores e organizam as relagdes de poder de determinado
modo. Contudo, por possuirem histéria e forga propria de agdo, muitas vezes os instrumentos
mobilizados geram efeitos inesperados ou efeitos especificos estruturando a politica publica
dentro de uma determinada légica — sinalizando para a necessaria analise da dindmica de
instrumentalizagdo. Isso significa que além de problematizar que a escolha de determinados
instrumentos em detrimento de outros ¢ objeto de conflito politico, na medida em que
estruturam o processo ¢ influencia os resultados, é necessario igualmente reconhecer que os
instrumentos produzem efeitos nos atores envolvidos independentemente dos seus objetivos
(Lascoumes & Le Gales, 2007; Halpern & Le Gales, 2011).

Neste registro podemos identificar desde o final da década de 1980 a incorporag¢dao no
ambiente politico-institucional do pais de instrumentos de politicas publicas relacionados as
chamadas iniciativas de “resolucdo negociada” de conflitos (Viégas, Pinto e Garson, 2014;
Acselrad, 2014; Coli, 2015).

Essas iniciativas, que estimulam meios ndo judiciais para solucionar disputas e
promover acordos que substituiram o confronto pelo consenso, surgiram durante a década de
1960 nos Estados Unidos, como parte de uma politica conciliatéria que buscava “conter” a

politizacdo da sociedade norte-americana em um contexto de reivindicagdes crescentes por



direitos (Nader, 1994). Ainda que inicialmente estivessem fortemente associados aos conflitos
ambientais e relagdes de trabalho, atualmente os mecanismos de carater harmonioso, amigéavel
e consensual de resolucdo de conflitos espraiam-se para diferentes questdes, como as
diplomaticas, urbanas, comerciais e empresariais (Viégas, 2016).

A difusdo dos mecanismos extrajudiciais de resolucdo de conflitos orientados pelo
“modelo da harmonia” intensificou-se e internacionalizou-se na década de 1990, com a
migracdo das técnicas de mediag¢do e negociagdo para as arenas politicas internacionais face a
fortes reconfiguragdes na geopolitica mundial (Nader, 1994). A ascensdo econdmica dos paises
em desenvolvimento, a independéncia de antigas colonias na Africa e a crescente participacio
de novos mercados nas relagdes comerciais, como a China, conjugadas com a exportagdo de
commodities de recursos naturais, parecem guardar relacdo com a difusdo crescente de
metodologias de pacificagdo de conflitos no relacionamento internacional entre Estados. Para
Nader (1994), estas estratégias atuam na manutencao dos atores mais fortes no jogo politico,
na medida em que desencoraja litigios em foruns juridicos publicos e estimula a negociagdo em
arenas especializadas de mediagdo que despolitizam os direitos dos mais fracos. Na mesma
linha, Viégas (2016, p. 28) argumenta que o apelo as solugdes consensuais “dificilmente sao
nacionais ou tém origem interna em algum pais; sdo antes mundiais [...], voltadas para eliminar
disparidades e diferencas histdricas entre os paises”.

Na esteira desses processos, o0 Banco Mundial, por exemplo, publicou em 1996 um
documento que discute os elementos para uma reforma no Poder Judicidrio na América Latina
e Caribe, apos o diagnostico de que nesses paises o processo de desenvolvimento econdomico €
acompanhado por uma crise no sistema judiciario, que tem se mostrado ineficiente para
“satisfazer as demandas [... e] promover o desenvolvimento do setor privado” (Banco Mundial,
1996, p. 10). A morosidade e o acimulo de processos, a acessibilidade restrita, a auséncia de
transparéncia e previsibilidade das decisdes, a baixa confiabilidade publica, os critérios pouco
claros de nomeacao, os custos or¢amentarios, as praticas de corrupgao, dentre outros, sdo alguns
dos intimeros aspectos estruturais, organizativos e administrativos considerados na reforma do
judiciario. Em um aspecto particular, o acesso a justi¢a aos socialmente desfavorecidos, o
relatorio sugere a adocdo de instrumentos nao-judiciais de tratamento de conflitos como uma
resposta a morosidade do sistema e os custos da litigancia.

No Brasil, no contexto de reformas politico-econdmicas neoliberais, a utilizacdo de

formas de tratamento de conflito que ndo propriamente a via judicial pode ser datada desde



1980, com notadas iniciativas na década seguinte’. No que tange especificamente aos conflitos
ambientais, a Lei de Crimes Ambientais (n°. 9.605/1998) faz referéncia a celebragao de “termo
de compromisso” como instrumento extrajudicial para atendimento de exigéncias impostas
pelas autoridades ambientais, visando correcdo de atividades efetivas ou potencialmente
poluidoras ao meio ambiente. Conforme Rodrigues (2011), o Compromisso de Ajustamento de
Conduta, também conhecido como Termo de Ajustamento de Conduta, foi inserido na
legislagdo brasileira por meio do Estatuto da Crianca e do Adolescente. Mas, enquanto
instrumento de proteg¢do extrajudicial extensivo aos demais direitos difusos e coletivos, foi
inserido pelo Codigo de Defesa do Consumidor que, com isso, alterou a Lei da Ag¢do Civil
Piblica (n°. 7.347/1985)°. A partir de entdo, a legislagdo brasileira passou a dispor sobre a
possibilidade de 6rgdos publicos proporem e celebrarem compromissos para ajustarem
condutas de pessoas fisicas ou juridicas as exigéncias legais de protecdo ao meio ambiente, ao
consumidor, ao patrimdnio artistico, estético, histdrico, turistico e paisagistico, ou a qualquer
outro interesse difuso ou coletivo. Segundo Abelha (2004), a ideia de se “legitimar” o6rgaos
publicos a propositura de compromissos de ajustamento deveu-se a concepcao de que entes
com personalidade juridica (como o IBAMA, o PROCON, o Ministério Publico, etc.) “sao
aqueles que lidam direta e diariamente com a realidade dos direitos da sociedade,
experimentando todos os dias, em concreto, a necessidade de pacificacdo social pela via
extrajudicial” (Abelha 2004; apud Viégas, Pinto, Garson, 2014, p. 118).

O objetivo dos Termos de Ajustamento de Condutas (TACs) € a proposicao de solugdes
aos conflitos “de maneira alternativa a propositura de Ac¢ao Civil Publica [...], porque evita a
burocratizagdo do processo judicial”, gerando flexibilidade e criatividade para adequagdo a
casos especificos (Viégas, 2007, p. 28). Os TACs versam sobre responsabilidades civis e sua
celebragdo permite que os litigios ambientais possam, por exemplo, ser submetidos a apreciacao
de experts concedendo maior confiabilidade e celeridade as suas resolugdes (Viégas, Pinto,
Garson, 2014, p. 48).

Contudo, ainda que se constitua em uma forma de tratamento de conflito pela via ndo
judicial, os TACs ndo foram criados “com o objetivo explicito de promover o campo da
resolucdo negociada” (Acselrad & Bezerra, 2007, p.16). Tdo pouco sua origem estd ancorada
no campo ambiental. Contudo, a auséncia de um processo de normatizagdao (Viégas, 2007;

Rodrigues, 2011), associado aos conflitos que emergem contemporaneamente em relagdo ao

> Ver: Bezerra, 2007 e Viégas, Pinto e Garson, 2014.
% Nao ha consenso na literatura no campo do Direito quanto a clara datagio da inser¢do do Termo de Ajustamento
de Conduta na legislagdo nacional. Ver parte dos argumentos em Viégas, Pinto e Garson, 2014



meio ambiente, permitiram que esse tipo de instrumento fosse “capturado” por aquele campo,
conformando um subcampo especifico dentro do campo ambiental (Acselrad & Bezerra, 2007
p.13). Assim, ao admitir que cada 6rgdo publico com personalidade juridica conceba e
operacionalize seus TACs, a legislacdo brasileira mais do que permitir a adequagdo as
necessidades especificas, concedeu, sob este registro, amplo espago para que os conflitos
ambientais sejam tratados em arenas especificas, de forma individualizada e com a presenca de
atores tidos como autoridades no assunto “contribuindo, consequentemente, para uma
reconfiguragdo relativa das regras do jogo vigentes no campo ambiental” (Acselrad & Bezerra,
2007, p.13). Informando apenas genericamente, ¢ ainda sob controvérsias, o que se pode fazer
e quem pode fazer, sem especificar como fazer, os registros e as condigdes em que Termos de
Ajustamento de Condutas sao celebrados ndo estdo dados a priori (Viégas, Pinto, Garson, 2014,
p. 130). Ao contrario, sdo objetos de disputas politicamente orientadas em que concorrem
sentidos contrarios sobre os diferentes modos de vida, os usos e apropriagdes dos territorios e

seus recursos naturais, enfim, sobre o proprio desenvolvimento econdmico.

3.0 desenho institucional do TTAC no caso do desastre ambiental de Fundao

O contexto sociopolitico e as razdes pelas quais foi criado o instrumento Alternativo de
Resolugdo de Conflitos, nos Estados Unidos, conhecidos como mecanismos extrajudiciais de
resolucdo de conflitos orientados pelo “modelo da harmonia”, e sua posterior disseminagdo para
os paises em desenvolvimento, na década de 1990, evidenciam em grande medida as
intencionalidades e os pressupostos que presidiram a criacdo desse tipo de instrumento, para
lidar com conflitos difusos e abrangentes em comunidades impactadas por investimentos
externos em paises em desenvolvimento, ou subalternos na ordem geopolitica mundial
contemporanea. Ademais, como vimos, no Brasil, esse tipo de instrumento ganhou forca e
legitimidade exatamente a partir dos anos de 1990, quando a crise e inflexdo do modelo
desenvolvimentista em curso, evidenciou seus limites. Para restaurar o crescimento economico
e estabilizar a economia foram realizadas reformas politico-institucionais e econdmicas
respaldadas pelo consenso neoliberal que, entre outras agdes, visou flexibilizar e reduzir as
atividades do Estado transferindo-as para o setor privado’

No que concerne ao sistema de justica foram introduzidas, como vimos, reformas com

o intuito de criar novas formas de tratamento de conflitos que ndo propriamente a via judicial,

7 Sobre as questdes da crise do modelo desenvolvimentista e crise e reforma do Estado no Brasil, ver entre outros:
Sallum (1996); Sola (1993); Velasco e Cruz (1994)



mas solugdes de cardter “consensual”. Para tanto, foi feito todo um esfor¢o no sentido de
“reconfigurar instituigdes vinculadas as arenas tradicionais de tratamento de conflitos difusos
e/ou transindividuais, como, por exemplo, o Ministério Publico” (Viégas, Pinto e Garson, 2014,
p. 3). Desse modo, as arenas tradicionais de tratamento de conflitos foram estimuladas a
reorientar seus profissionais para que passassem a atuar como “mediadores” ou “negociadores”,
e investissem na compreensao dos problemas e dos interesses envolvidos nos conflitos com a
finalidade de conduzir as partes litigantes a acordarem entre si, evitando assim as complica¢des
de um processo judicial (Viégas, Pinto e Garson, 2014).

Nesse sentido, a ldgica que pautou a busca de “harmonizacdo” e “pacificacdo” dos
multiplos e assimétricos interesses impactados, no caso em enfoque, se efetuou sob o signo
dessas orientagdes. Significa dizer, por outras palavras, que o acordo consubstanciado nas 260
clausulas do instrumento negociado entre as empresas mineradoras e o governo buscou
“harmonizar” os interesses das populagdes de 40 municipios diretamente afetadas com aqueles
das mineradoras causadoras do desastre.

Esté claro, portanto, que o adequado entendimento da dimensao politica que perpassa o
TTAC implica em considerar como pano de fundo, de um lado as mudangas efetuadas nas
gramaticas do sistema juridico brasileiro direcionado a resolugdo de conflitos de natureza
difusa, e de outro, a conjuntura critica de ingovernabilidade e de tensdes politicas que marcou
0 cenario nacional brasileiro durante todo o ano de 2015 — que veio a culminar com o
impeachment da Presidente Dilma Rousseff, em 31 de agosto de 2016.

Desse modo, olhar sob a perspectiva da analise politica para o instrumento Termo de
Transagdo e Ajuste de Conduta (TTAC) celebrado entre a Unido e os Estados de Minas Gerais
e do Espirito Santo e as empresas Samarco, Vale e BHP Billiton, nos permite desvelar suas
logicas internas e, sobretudo, a forma como determinados interesses sdo tratados e privilegiados
enquanto outros permanecem desassistidos e relegados a segundo plano. Também, nos
permitird verificar como as institui¢des responsaveis pelo acompanhamento e controle, no
ambito nacional, subnacional dos dois estados e dos municipios impactados, interferem e
impactam a implementag@o dos programas e ag¢des previstos no TTAC. Mais precisamente, em
que medida a dimensao federativa interfere na operacionalizag@o e execu¢do dos programas em
cada um dos estados e nos municipios afetados ¢ um dos aspectos que necessita ainda ser

investigado e analisado.



Nesse sentido, vale ressaltar que onze orgdos publicos foram legitimados como
compromitentes pelo Acordo, sendo cinco autarquias publicas federais®, seis autarquias
estaduais dos estados de Minas Gerais’ e do Espirito Santo'— todos pertencem a area ambiental,
apesar da complexidade dos impactos nas dimensdes social, econdmica e cultural. Nas suas
clausulas o TTAC estabeleceu 40 programas de restauragdo, mitigagdo e compensacido dos
danos causados que serdo geridos e executados por um fundacdo de carater privado (Fundagao
Renova), sob orientacdo, supervisao, valida¢ao, monitoramento e fiscaliza¢do de uma instancia
ampla e superior (Comité Interfederativo), composta por 12 membros (entre representantes de
orgios piblicos do Poder Executivo Federal'' ¢ Estadual'’e dos municipios afetados'?), que
para auxilio na execug¢do de suas atividades contara com o apoio del0 Camaras Técnicas (Cf.
Deliberagao n° 07, de 11-07-16).

O quadro I a seguir mostra as Camaras Técnicas e os respectivos programas vinculados

a cada uma delas.

8 IBAM - Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis; ICMBIO - Instituto Chico
Mendes de Conservagio da Biodiversidade; ANA - Agéncia Nacional de Aguas; DNPM - Departamento Nacional
de Produgdo Mineral; e FUNALI - Fundagdo Nacional do indio.

? IEF - Instituto Estadual de Florestas; IGAM - Instituto Mineiro de Gestdo de Aguas; FEAM - Fundagio Estadual
Do Meio Ambiente.

'Y TEMA - Instituto Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos; IDAF - Instituto de Defesa Agropecuéria e
Florestal do Espirito Santo; AGERH - Agéncia Estadual de Recursos Hidricos.

' Dois representantes do Ministério do Meio Ambiente (IBAMA e ANA) e do Governo Federal (Casa Civil e
Secretaria de Governo).

"2 Dois representantes da Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel - SEMAD, e da
Secretaria de Estado de Cidades e de Integracdo Regional — SECIR, do estado de Minas Gerais; dois representantes
da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e Regional — SEDURB, e da Secretaria de Estado do Meio
Ambiente e Recursos Hidricos — SEAMA, do estado do Espirito Santo.

" Dois representantes dos municipios de Mariana e Rio Doce/MG e um representante dos municipios de
Linhares/ES e um representante do Comité de Bacia Hidrografica do Doce — CBH-Doce.
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Decorrem desse modelo institucional dindmicas muito complexas na intera¢ao entre o Governo
e suas diversas instituicoes envolvidas, o Comité Interfederativo e as Camaras Técnicas, de um lado e,
a Fundag¢do Renova e suas mantenedoras, de outro. A forma como esse conjunto de institui¢des
governamentais ¢ a Fundacdo Renova visualiza as metas e os objetivos dos programas a serem
implementados confluem para um processo decisorio no ambito do CIF que nem sempre encontra
transito facil, o que acaba gerando morosidade na definicdo dos mesmos e, por conseguinte, a situacao
de ndo atendimento das populagdes impactadas na urgéncia necessaria que a situacdo de desastre
ambiental exige. A seguir exploramos alguns dos desafios postos a implementa¢do dos programas

previstos no TTAC.

4. Desafios observados no processo de implementa¢io do TTAC

Entre os muitos desafios e dificuldades que podem ser observados no TTAC, enquanto
instrumento de governanca e de operacionalizacdo de mecanismos técnicos para implementar as
politicas publicas previstas — as quais incidem na maioria das vezes em areas de competéncias dos
estados e municipios como € o caso das politicas de assisténcia social, de saude, de saneamento basico,
de gestdo dos recursos hidricos, entre outras —, estdo aqueles que referem-se a articulacdo politica entre
os O0rgdos municipais responsaveis pela execu¢do das mesmas e a Funda¢do Renova. Na medida em
que o acordo foi realizado de forma insulada, no ambito do governo federal, sem a participacao de
representantes dos entes municipais € sem nenhum didlogo com as comunidades impactadas o transito
e a cooperagcdo necessdria entre estas instancias gestoras e a Fundag¢do tém encontrado muitas
dificuldades de fazer fluir de forma célere e eficaz as agdes previstas, notadamente, aquelas voltadas
para as populagdes mais vulnerabilizadas. Até o presente, isto ¢, depois de decorridos 22 meses da
tragédia, por exemplo, programas como o de reassentamento da populagdo de Bento Rodrigues e de
Barra Longa, o de protecao social, de satde, de protecao e recuperagdo da qualidade de vida dos povos
indigenas e dos povos tradicionais ainda ndo foram implementados, além daqueles que permanecem
gerando tensdes e conflitos no proprio ambito das comunidades entre si, e entre as comunidades e a
Fundag¢ao Renova, como ¢ o caso do programa de cadastramento para ressarcimento e indenizagao dos
atingidos.

Outro elemento causador de tensdes e desafios € a propria imprecisdo do TTAC em relagdo aos
programas direcionados aos impactos socioecondmicos. Ao contrario dos programas socioambientais,
estes programas foram formulados de forma genérica e imprecisa, ndo definindo mecanismos
operacionais e metas a serem cumpridas, o que resulta na dificuldade de acompanhamento e controle

social tanto pelas instituicdes de governo como pelas comunidades impactadas.
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A auséncia de estratégias de comunicacao dialogada e participativa para lidar com a diversidade
de publicos, considerando a complexidade das questdes decorrente da tragédia tem dificultado
sobremaneira a execu¢do dos programas voltados para a area socioecondmica. Quanto a esse aspecto
vale salientar que a natureza da agdo emergencial secundarizou (e invisibilizou) territorios e segmentos
populacionais. Assim, no primeiro momento parecia que o desastre afetara somente o estado de Minas
Gerais, na fase subsequente admitiu-se que também o estado do Espirito Santo havia sido afetado, mas
se restringiu aos maiores aglomerados urbanos. Dessa forma, a organizagdo social e,
consequentemente a participagdo se limitou ao que era visto e sobressaia na grande midia.

Passados meses do desastre ainda persistem dificuldades e desafios na relagcdo de aproximagao
com os atingidos, estejam eles nos grandes centros urbanos ou dispersos nas dreas rurais que se
estendem pelo vale do rio Doce. Observa-se, no entanto, que além dos desafios mencionados, um dos
principais desafios esta no proprio arranjo institucional, marcado pela heterogeneidade na capacidade
de solugdo dos problemas, bem como nas atribui¢des conferidas as CT’s que coordenam programas de
complexidade distinta, o que influencia no tempo das respostas, apesar da necessidade premente de
reparar alguns dos efeitos da tragédia.

Se em uma politica publica que possui arena institucionalizada formalmente ja se colocam
enormes desafios na relagdo entre o poder publico e a sociedade civil, no caso especifico que envolveu
uma grande corporacdo e a enorme desconfianca da atuacao dos entes governamentais nas medidas
preventivas, esse ambiente se tensionou sobremaneira. Dessa forma, a participagdo e,
consequentemente o didlogo ficam sob suspei¢do quanto a verdadeira intengdo de promover reparagdes
e oferecer respostas aos atingidos pelo desastre.

Nesse sentido, a fragilidade da comunicag¢do constituiu-se em um aspecto que reforgou o
sentimento de desconfianga, pois ndo houve (e ndo hd) uma estratégia de interlocu¢do organizada com
a populacdo que ndo seja pelos canais instituidos pela Fundagcdo Renova, em uma perspectiva de
autodefesa das empresas envolvidas no desastre socioambiental. Assim, a leitura feita pela populagao,
de forma geral, ¢ que os entes governamentais estdo pouco imbuidos de intencdo no sentido de
coordenar e responder com celeridade e eficacia as reparagdes € compensagdes necessarias, impostas
pelo TTAC, visto pelo poder publico como um recurso capaz de conferir maior agilidade nas respostas.

Temos clareza que muitos outros aspectos poderiam ser elencados como desafios e tensdes que
vem perpassando o processo de implementacdo do TTAC, mas considerando que esse instrumento de
politica estd apenas no inicio de sua operacionalizagdo ¢ preciso que seja dado um tempo maior para
que analises avaliativas possam ser realizadas. No entanto, o que j4 ficou evidente ¢ que grande parte
dos desafios enfrentados pelo TTAC esta no carater insulado de sua constru¢do e na forma como vem

sendo implementados os programas definidos. Isto ¢, deriva do fato de que ele foi elaborado e
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negociado sem qualquer tipo de participacdo dos municipios e de suas respectivas populacdes
atingidas. Nem prefeitos, muito menos os atingidos, movimentos sociais e/ou sociedade civil local
tiveram oportunidade de tomar parte na sua discussao, muito menos influenciar na definicdo dos
termos em que se daria o acordo. Por outro lado, o complexo e intricado desenho institucional
estabelecido pelo TTAC, de forma insulada na burocracia estatal, vem contribuindo para gerar
morosidade ao invés de celeridade nas decisdes, notadamente no que concerne aos programas do eixo

socioecondmico, cuja maioria, passados quase dois anos do desastre, ainda ndo saiu do papel.

Consideracoes Finais

Ao refletir sobre a dimensao politica do TTAC, como um instrumento de politicas publicas
para coordenar as a¢des de repara¢do e compensacdo dos danos causados pelo desastre do rio Doce,
observamos alguns desafios importantes que, apesar do carater ainda preliminar, indicam a magnitude
das questdes elencadas como sendo l6cus de dificeis negociagdes e de impasses.

Destacamos, primeiramente, o proprio contexto de difusdo desse instrumento alternativo de
resolucdo de conflitos para os paises em desenvolvimento, na década de 1990, que evidencia em grande
medida as intencionalidades e os pressupostos que subjazem a readequagdo dos institutos legais de
negociacdes de conflitos em situacdes de relagdes de subalternidades. Nessa direcdo, a conjuntura
politica critica que norteou o contexto no qual o referido acordo foi assinado ¢ uma variavel que merece
ser explorada, para um melhor entendimento dos termos que presidem o acordo.

Igualmente, a complexa trama institucional do desenho institucional do TTAC, com distintos
atores e interesses envolvidos, os quais ndo se encontram devidamente articulados no Acordo, vem
contribuindo para gerar morosidade ao invés de celeridade nas decisdes, notadamente no que concerne
aos programas do eixo socioecondmico. Soma-se a isso o proprio sistema de regulacdo dos recursos
hidricos no Brasil, no qual a Bacia do Rio Doce esta inserida, que abrange varios 6rgdos e distintos
setores de politicas (6rgdos normativos e consultivos, governo subnacionais, 6rgdos gestores,
parlamento e escritorio técnico) em multiplos niveis territoriais (nacional, estadual e municipal).

Outro aspecto relevante do desenho institucional criado pelo TTAC esté na existéncia de uma
Fundagao de direito privado criada para executar os programas criados. O fato de ser uma fundacao
recém criada sem nenhuma trajetéria de experiéncia para lidar com a producao e execucao de politicas
publicas, impdem um custo adicional de mudanga nos mapas cognitivos dos agentes da referida
fundagdo, em sua maioria oriundos das empresas mineradoras, portanto com grande expertise para
lidar com o mercado e muito pouca para lidar com as questdes de interesse publico, que € o que devem

fazer enquanto executores do TTAC. Além de ter de lidar com diferentes institui¢cdes e atribui¢des, em
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niveis federativos distintos, para implementar suas a¢gdes o que demanda tempo distinto daquele tipico
das institui¢des do mercado.

Por fim, a imprecisdo do TTAC quanto a participagdo, didlogo e controle social da sociedade
civil e da populacdo atingida, reforcou a inseguranca e ampliou os niveis de desconfianca em relacao
ao cumprimento dos termos do Acordo. O que ficou evidente nas andlises realizadas, até aqui, ¢ que
grande parte dos questionamentos em relagdo ao TTAC e sobre a forma como vem sendo
implementados os programas definidos, deriva do fato de que ele foi elaborado e negociado sem
qualquer tipo de participa¢do das populacdes atingidas, as quais ndo tiveram oportunidade de tomar
parte na sua discussdo, muito menos influenciar na defini¢do dos termos em que ele se daria.

Em suma, esse ¢ um mosaico ainda em constru¢do, mas que sinaliza algumas questdes que
precisam ser melhores exploradas, pois podem influenciar o futuro em termos da producao de efeitos
inesperados e perversos. No caso em questdo, observa-se uma alianga entre as empresas mineradoras
e determinados atores do poder publico com vistas a produzir compensagdes nem sempre equitativas

e justas em relag¢do ao conjunto dos municipios e populagdes impactadas
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