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Resumo: Este artigo inscreve-se na agenda de pesquisa dedicada a compreensao dos
processos de governanga e participag@o social nas politicas publicas que estdo sendo
formuladas e implementadas visando a reparagio da bacia do rio Doce, localizada nos
estados brasileiros de Minas Gerais e Espirito Santo, em razdo do desastre socioambiental
de grandes proporgdes, causado pelo rompimento da barragem de rejeitos de minérios
das empresas Samarco S.A., Vale S. A., BHP Billiton Ltda., em Fundao (MG), no dia
5 de novembro de 2015. Com o objetivo de reparar e compensar os multiplos prejuizos
e agravos foi instituido um Termo de Transag@o e Ajustamento de Conduta (TTAC)
entre o governo federal, os governos estaduais de Minas Gerais e Espirito Santo e as
empresas mineradoras envolvidas. O artigo focaliza 0 TTAC como um instrumento
de politica publica e insere-se no debate sobre governanga contemporanea. A analise
esta centrada no protagonismo tanto da Fundagdo Renova criada para a formulagio e
a implementag@o das politicas de restauragdo ¢ de compensagdo, quanto nos 6rgaos
publicos responsaveis pelo acompanhamento e fiscalizagdo das diversas politicas
instituidas. Quanto aos resultados, busca-se salientar aspectos que evidenciem os tragos

! Universidade Federal do Espirito Santo (Ufes, Vitoria, ES, Brasil).
2 Instituto Jones dos Santos Neves (IJSN, Vitoria, ES, Brasil).
autores.dados_biogréficos

Civitas, Porto Alegre, v. 19, n. 2, p. 464-488, maio-ago. 2019

Este artigo esta licenciado sob forma de uma licenga Creative Commons Atribui¢do 4.0 Internacional, que permite uso
irrestrito, distribuigao e reprodugdo em qualquer meio, desde que a publicagéo original seja corretamente citada.
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.pt_BR



https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.pt_BR
https://doi.org/10.15448/1984-7289.2019.2.30227
https://orcid.org/0000-0001-5622-5389
https://orcid.org/0000-0002-0047-2580

https://orcid.org/0000-0003-2957-5847


M.Z. e Silva, D.C. Cayres, L.A.M. de Souza — Desastre socioambiental ... 465

do desenho institucional do TTAC e do seu modus de governanga, o qual vem sendo
praticado desde a assinatura do referido acordo, bem como os desafios decorrentes das
assimetrias existentes nas relagdes entre as empresas mineradoras ¢ o poder publico,
de um lado, e os atingidos de outro.

Palavras-chave: Instrumento de politica publica. Governanga. Desastre socioambiental.
Barragem de Fundao. Brasil.

Abstract: This article is part of the research agenda dedicated to understanding the
processes of governance and social participation in public policies that are being
formulated and implemented to repair the Rio Doce basin located in the states of
Minas Gerais and Espirito Santo stemming from the socio-environmental disaster
caused by the rupture of the ore tailings dam of Samarco S. A., Vale S. A., BHP
Billiton do Brazil Ltda., in Funddo (MG), on November 5th, 2015. A Transaction and
Adjustment of Conduct Term (TTAC) between the Brazilian federal government, the
state governments, and the mining companies involved was established for recovery
efforts and compensation for private losses and damages. This article focuses on TTAC
as a tool for public policy, and forms part of the debate on contemporary governance.
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 emphasize aspects that show the traits
of the institutional design of the TTAC and its mode of governance, which has been
practiced since the signing of this agreement, as well as the challenges arising from the
asymmetries existing in the relations between companies mining and public power on
the one hand, and affected by the disaster on the other.

Keywords: Instrument of public policy. Governance. Environmental disaster. Dam of Fundio.
Brazil.

Resumen: Este articulo hace parte de la agenda de investigacion destinada a comprender
los procesos de gobernanza y participacion social en las politicas publicas que estan
siendo formuladas e implementadas con el objetivo de recuperar la cuenca del rio
Doce, ubicada en los estados de Minas Gerais y Espirito Santo, debido al desastre
socio-ambiental de enormes proporciones causado por el rompimiento de la represa de
residuos minerales de las empresas Samarco S. A., Vale S. A. y BHP Billiton Ltda., en
Funddo (MG), el dia 5 de noviembre de 2015. Con el objetivo de reparar y compensar
los multiples perjuicios y agravios fue establecido un Término de Transaccion y Ajuste
de Conducta (TTAC) entre el gobierno federal, los gobiernos del estado de Minas
Gerais y del Estado de Espirito Santo y las empresas mineras involucradas. El articulo
focaliza el TTAC como un instrumento de politica publica y se inserta en el debate
sobre gobernanza contemporanea. El andlisis se centra en el protagonismo tanto de
la Fundacion Renova, creada para la formulacion e implementacion de las politicas
de restauracion y compensacion asi como en los 6rganos publicos responsables por
el acompafiamiento y fiscalizacion de esas mismas politicas. Cuanto a los resultados,
se busca sefalar aspectos que pongan en relieve los rasgos del disefio institucional del
TTAC y de su modus de gobernanza, lo cual viene siendo practicado desde la firma del
referido acuerdo, asi como los desafios derivados de las asimetrias existentes en las
relaciones entre las empresas mineras y el poder publico, por un lado, y los afectados
por otro.

Palabras-clave: Instrumento de politica publica. Gobernanza. Desastre socioambiental. Represa
de Fundio. Brasil.
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Introducao

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 compensagio
dos danos causados pelo rompimento da barragem de rejeitos de mineragdo
de Funddo, em Mariana, no estado de Minas Gerais.! Trata-se, no caso em
analise, do Termo de Transa¢do ¢ Ajustamento de Conduta (2016), doravante
denominado TTAC, celebrado entre a Unido e os governos estaduais de Minas
Gerais e do Espirito Santo, de um lado, e a Samarco, a Vale e a BHP Billiton
Ltda. de outro. O objetivo do TTAC ¢ criar os instrumentos institucionais
capazes de dar concretude e nortear as ag¢des de reparagdo, mitigacdo,
compensacdo e indenizagdo para o maior desastre socioambiental 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, as
bacias dos rios Gualaxo do Norte e rio Doce ¢ a costa norte do Espirito Santo.

Com o rompimento da barragem foram liberados cerca de 45 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. Além de 19 mortes,
a lama de rejeitos provocou a destrui¢do de residéncias e infraestruturas na
regido Bento Rodrigues/Mariana ¢ Barra Longa (MG), e impactos sociais e
ambientais de curto e longo prazo ao longo da calha do rio. Foram arrasadas
areas de vegetacdo nativa, pasto, territorios indigenas e tradicionais, bem
como propriedades de producdo familiar. Espécies de fauna e flora endémicas
do rio Doce foram extintas. As atividades pesqueiras e ribeirinhas ficaram
comprometidas. A dgua contaminada com materiais pesados além de gerar
danos ainda ndo dimensionados na saude, alcangou a regido costeira no norte
do estado do Espirito Santo, cuja pluma téxica de residuos espalhou-se em um
raio de até 15 km da foz, apresentando so6lidos suspensos em toda a coluna
d’agua e decantacdo em areas perto da foz (Ibama, 2015; Ramboll, 2017).
Houve desabastecimento de agua em varias cidades no percurso do rio Doce,
as quais tém no rio a sua principal, quiga tnica, fonte de captacdo. Ademais,

! Este artigo ¢ resultado parcial da pesquisa intitulada “A Samarco, o estado e a sociedade diante
do desastre da barragem de Fundao” (Edital Fapes n? 03/2017 — Universal) e da pesquisa
“Sem o rio e sem o mar: implementagdo de tecnologia social de governanga participativa
para politicas publicas de recuperagio da bacia do rio Doce no Espirito Santo” (Edital Capes-
CNPq-Fapemig-Fapes-ANA n? 6/2016). Versdes anteriores do texto foram apresentadas
no 182 Congresso Brasileiro de Sociologia, realizado em Brasilia, em julho de 2017, e no
312 Congresso Associagdo Latino Americana de Sociologia, realizado em Montevidéu,
Uruguai, em dezembro de 2017.
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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, agropecudrio, industrial e para geragdo
de energia elétrica, dentre outros (ANA, 2015). Em termos de magnitude,
“o rompimento da barragem de Fundio foi o maior desastre tecnologico®
da mineragdo, tanto em volume de rejeitos liberados, quanto em extensdo
geografica de danos causados ao meio ambiente” (cf. Ramboll, 2017, p.34).?

Nos primeiros dias subsequentes ao rompimento foi necessaria a
interven¢do do Ministério Publico para que a Samarco apresentasse solucdes
emergenciais. A empresa também foi autuada pelo Instituto Estadual de
Meio Ambiente ¢ Recursos Hidricos do Espirito Santo, em funcdo do
desabastecimento de agua nos municipios do norte do Estado. A Procuradoria
Geral do Espirito Santo entrou com uma ago cautelar para que uma equipe
de monitoramento e mitigacdo dos danos na fauna e flora fosse constituida
(Gongalves, Pinto ¢ Wanderley, 2016). A partir dai uma série de agdes 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
margo de 2016, quando foi assinado o Termo de Transacdo e Ajustamento de
Conduta entre governos federal e estaduais e as empresas envolvidas.

O TTAC, enquanto instrumento instituido pelo governo, prevé a criagido
de uma série de programas de recuperagdo dos danos socioecondmicos e
socioambientais, a serem executados de acordo com um plano tecnicamente
fundamentado, fiscalizado e supervisionado pelo poder publico (TTAC, 2016).

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

O conceito de instrumento ao qual se faz referéncia tem origem na
sociologia da agdo publica francesa. Considerando que a politica publica ¢é
um espago sociopolitico, Lascoumes ¢ Le Galés (2007, p.2) argumentam que
“um instrumento de politica publica constitui um dispositivo tanto técnico

2 Os desastres naturais sdo aqueles causados por alteragdes poderosas e repentinas de ordem
climatica e meteorologica, natural ou bioldgica. Ja os desastres tecnologicos procedem da
incisiva interven¢ao humana sobre o meio, os quais derivam, sobretudo, dos riscos produzidos
na e pela modernidade os quais sdo fabricados socialmente (Beck, 1992; Giddens, 1991). Sobre
este tema ver, entre outros: Lieber ¢ Romano-Lieber (2005), Bonatti e Carmo (2016), Valencio
et al. (2009).

Para uma discussdo mais aprofundada sobre esse debate, consultar: Ramboll (2017),
notadamente os capitulos 2 e 3, paginas 29-75.

w
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como social, que organiza relagdes sociais especificas entre o Estado e os
destinatarios” das politicas e que, portanto, guarda “relagdes de poder e
questdes de legitimidade, politizagdo ou dindmicas de despolitizagdo”.

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, os atingidos e as empresas mineradoras
envolvidas por meio de dispositivos técnicos e sociais que visam coordenar o
desenvolvimento das multiplas a¢des de reparacdo e compensagdo de danos.

Inserindo-se nesse esforgo tedrico, este artigo ¢ fruto de pesquisa em
andamento e trata do tipo de instrumento escolhido para lidar com o referido
desastre socioambiental — o TTAC. A intengdo € evidenciar o complexo
desenho institucional criado para implementar os programas e a¢des, assim
como destacar os principais desafios observados no sistema de governanga para
viabilizar a participacdo e o controle social tanto no processo de formulacao
quanto de implementacdo das politicas previstas.*

Além dessa introdugdo, o artigo divide-se em mais quatro segdes. A
primeira explicita, em grandes linhas, a perspectiva tedrica e as origens e
a natureza dos instrumentos de politica publica utilizados para a resolucdo
negociada de conflitos. A segunda descreve as principais caracteristicas do
TTAC negociado, bem como o modelo de governanga institucional que foi
estabelecido entre o poder publico e as mineradoras responsaveis pelo desastre.
A terceira trata dos desafios observados no processo de implementagdo desse
instrumento, considerando a magnitude ¢ a abrangéncia dos multiplos e
assimétricos interesses que foram negociados e articulados pelo TTAC. A
ultima secdo busca alinhavar algumas consideragdes finais e pontuar veredas
a explorar por essa agenda de pesquisa.

Termo de Ajustamento de Conduta como instrumento
alternativo de resolucdo de conflitos socioambientais

A analise das politicas publicas sob o prisma dos instrumentos, nos
termos propostos por Lascoumes e Le Galés (2007), coloca em evidéncia que
elas s@o resultados ndo apenas da estrutura institucional ou da interacdo de
interesses, mas estdo intimamente vinculadas a organizacdo das relacdes de
poder derivadas da escolha ¢ do uso de certos instrumentos. Nesse sentido,

4 Destacamos que, em termos metodologicos, utilizamos de forma combinada diferentes
estratégias de pesquisa: 1. Pesquisa bibliografica; 2. Pesquisa documental nos materiais
produzidos pelo CIF, Camaras Técnicas, MPF, MPF e Ramboll Consultoria; 3. Coleta de
dados secundarios em sistemas oficiais de informagdo (Ibama, IBGE, Rede-Ufes etc.); e 4.
Observagao participante de uma das autoras no CIF e nas Camaras Técnicas.
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o potencial analitico de voltar o olhar para os instrumentos repousa nao
apenas na motivagao para a selecdo de um ou de outro instrumento, mas sim,
sobretudo, na identificacdo ¢ vincula¢do da dimensdo eminentemente politica
as politicas publicas.

Desse prisma, além do processo decisorio, as politicas publicas e os
métodos de implementagdo podem ser analisados por meio das institui¢des
e organizagdes que as materializam, assim como via atividades dos governos
que as definem e corporificam, baseados em instrumentos, orcamentos,
praticas, normas e padroes (Halpern e Le Gales, 2011). No entanto, a analise
da instrumentalizagdo ¢ geralmente deixada para segundo plano na literatura
correspondente, predominando os estudos das instituigdes e dos atores, seus
interesses ¢ suas crengas (Lascoumes e Le Gales, 2007, p.2). Isso se deve ao
fato da literatura predominante, diferentemente dos autores citados, evidenciar
os instrumentos tanto como uma forma de governanga quanto como um meio
de institucionalizar procedimentos técnicos.

Lascoumes e¢ Le Galés verificaram, no entanto, a proliferacdo de
instrumentos de coordenagdo de politicas publicas em varios setores (meio
ambiente, regulagdo, mercado, infraestrutura etc.) nos ultimos tempos. Eles
identificaram multiplas dimensdes analiticas com o objetivo de analisar
instrumentos de politicas em contextos de mudangas politicas. Argumentam
que se, por um lado, os instrumentos sdo inovadores, por outro, eles ndo
sdo dispositivos neutros, ou seja, produzem efeitos nos atores envolvidos
(Lascoumes ¢ Le Gales, 2007, p. 7).

A analise da instrumentaliza¢do, dentro dessa perspectiva, permite
observar e problematizar tanto as razdes que levam a escolha de determinados
instrumentos como os resultados produzidos pelos mesmos. 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
questdes 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, os recursos disponiveis e
suas formas de utilizacdo (Lascoumes e Le Galés, 2007, p.9).

Assim, os instrumentos e a forma como sdo institucionalizados sdo um
meio que orienta as relagdes entre governantes e governados por meio de
dispositivos que incluem elementos técnicos e componentes sociais. Em outros
termos, os instrumentos informam e incidem sobre as diferentes capacidades
de acdo dos atores e organizam as relagdes de poder de determinado modo.
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Contudo, por possuirem historia e forca propria de agdo, muitas vezes os
instrumentos mobilizados geram implicacdes inesperadas e/ou especificas
estruturando a politica publica dentro de uma determinada 16gica — 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 ¢ influenciam os resultados, ¢ necessario igualmente reconhecer que
os instrumentos produzem efeitos nos atores envolvidos independentemente
dos seus objetivos (Lascoumes e Le Gales, 2007; Halpern e Le Galés, 2011).

Nesse registro, podemos identificar desde o final da década de 1980 a
incorporagdo de instrumentos de politicas publicas relacionados as chamadas
iniciativas de “resolu¢do negociada” de conflitos no ambiente politico-
institucional do Pais (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 politizagdo 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, amigavel e consensual de resolucdo de conflitos espraiam-se para
diferentes questdes, como as diplomaticas, urbanas, comerciais ¢ empresariais
(Viégas, 2016).

A difusdo dos mecanismos extrajudiciais de resolugdo de conflitos
orientados pelo “modelo da harmonia” intensificou-se e internacionalizou-se
na década de 1990, com a migragdo das técnicas de mediacdo e negociagdo
para as arenas politicas internacionais, face as fortes reconfiguragdes na
geopolitica mundial (Nader, 1994). A ascensdo econOmica dos paises em
desenvolvimento, a independéncia de antigas colonias na Africa e a crescente
participacdo 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 pacificacdo de
conflitos no relacionamento internacional entre estados. Para Nader (1994),
essas estratégias atuam na manuteng@o 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 solucdes consensuais “dificilmente sdo nacionais ou tém origem interna
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em algum pais; sdo antes mundiais [...], voltadas para eliminar disparidades e
diferencas historicas entre os paises”.

Na esteira desses processos, o Banco Mundial, por exemplo, publicou
em 1996 um documento que discute os elementos para uma reforma no Poder
Judiciario na América Latina e Caribe, apds o diagndstico de que nesses
paises o processo de desenvolvimento econdmico ¢ 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 acumulo de processos, a acessibilidade
restrita, a auséncia de transparéncia e previsibilidade das decisdes, a baixa
confiabilidade publica, os critérios pouco claros de nomeagdo, os custos
orcamentarios, as praticas de corrup¢ao, dentre outros, sdo alguns dos inimeros
aspectos estruturais, organizativos e administrativos considerados na reforma
do judiciario. Em um aspecto particular, o acesso a justica aos socialmente
desfavorecidos, o relatorio sugere a adogdo de instrumentos ndo 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 notaveis iniciativas na década seguinte
(Bezerra, 2007; Viégas, Pinto e Garson, 2014). No que tange especificamente
aos conflitos ambientais, a Lei de Crimes Ambientais (n? 9.605/1998) faz
referéncia a celebragdo de “termo de compromisso” como instrumento
extrajudicial para atendimento de exigéncias impostas pelas autoridades
ambientais, visando a 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
legislacdo brasileira por meio do Estatuto da Crianca e do Adolescente. Mas,
enquanto instrumento de protecdo extrajudicial extensivo aos demais direitos
difusos e coletivos, foi inserido pelo Cédigo de Defesa do Consumidor que,
com isso, alterou a Lei da Agao Civil Ptiblica (n®7.347/1985).> A partir de entdo,
a legislacdo brasileira passou a dispor sobre a possibilidade de 6rgaos publicos
proporem e celebrarem compromissos para ajustarem condutas de pessoas
fisicas ou juridicas as exigéncias legais de prote¢do ao meio ambiente, ao

> Nao ha consenso na literatura no campo do Direito quanto a clara datag@o da inser¢ao do Termo
de Ajustamento de Conduta na legislagdo nacional. Ver parte dos argumentos em Viégas, Pinto
e Garson (2014).
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consumidor, ao patrimdnio artistico, estético, histdrico, turistico e paisagistico,
ou a qualquer outro interesse difuso ou coletivo. Segundo Abelha (2004 apud
Viégas, Pinto e Garson, 2014, p. 118), a ideia de se “legitimar” 6érgdos publicos
a propositura de compromissos de ajustamento deveu-se a concepgdo de que
entes com personalidade juridica (como o Ibama, o Procon, o Ministério
Publico etc.) “sdo aqueles que lidam direta e diariamente com a realidade
dos direitos da sociedade, experimentando todos os dias, em concreto, a
necessidade de pacificagdo social pela via extrajudicial”.

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

Contudo, ainda que se constituam em uma forma de tratamento de
conflito pela via ndo judicial, os Termos de Ajustamento de Condutas ndo
foram criados “com o objetivo explicito de promover o campo da resolugdo
negociada” (Acselrad e Bezerra, 2007, p.16). Tampouco sua origem esta
ancorada no campo ambiental. Contudo, a auséncia de um processo de
normatizagdo (Viégas, 2007; Rodrigues, 2011), associado aos conflitos que
emergem contemporaneamente em relagdo ao 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 Termos de Ajustamento de Condutas,
a legislacdo brasileira mais do que permitir a adequag@o as necessidades
especificas, concedeu, sob esse registro, amplo espago para que os conflitos
ambientais sejam tratados em arenas especificas, de forma individualizada e
com a presenga de atores tidos como autoridades no assunto “contribuindo,
consequentemente, para uma reconfiguracdo relativa das regras do jogo
vigentes no campo ambiental” (Acselrad e 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 ¢ as condigdes
em que Termos de Ajustamento de Condutas sdo celebrados ndo estdo
dados a priori (Viégas, Pinto e 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 as apropriagdes
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dos territdrios e seus recursos naturais, enfim, sobre o proprio desenvolvimento
economico.

O desenho institucional do TTAC no caso do desastre
socioambiental da barragem de Fundao

O contexto sociopolitico e as razdes pelas quais foram criados os
mecanismos extrajudiciais de resolugdo de conflitos orientados pelo
“modelo da harmonia”, e a sua posterior dissemina¢do para os paises em
desenvolvimento na década de 1990, evidenciam em grande medida as suas
intencionalidades e pressupostos face aos conflitos difusos e abrangentes que
impactam comunidades e nagdes na geopolitica mundial contemporanea.
Ademais, como vimos, no Brasil, esse tipo de instrumento ganhou forga e
legitimidade exatamente a partir dos anos 1990, quando a crise ¢ a inflexdo do
modelo desenvolvimentista em curso evidenciaram seus limites. Para restaurar
o crescimento econdmico ¢ estabilizar a economia, foram realizadas reformas
politico-institucionais e econdmicas respaldadas pelo consenso neoliberal
que, entre outras acdes, 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, mas sim solugdes de carater “consensual”.
Para tanto, foi feito todo um esforgo no sentido de “reconfigurar institui¢des
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). Seus profissionais foram reorientados para que passassem
a atuar como “mediadores” ou “negociadores” com a finalidade de conduzir
as partes litigantes a acordarem entre si, evitando as complicagdes de um
processo judicial (Viégas, Pinto e Garson, 2014).

Nesse sentido, a logica que pautou a busca de “harmonizacdo” e
“pacificagdo” 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 duzentas e sessenta clausulas
do instrumento negociado entre as empresas mineradoras € o governo
buscou “harmonizar” os interesses das popula¢des de quarenta ¢ um muni-
cipios diretamente afetadas com aqueles das mineradoras causadoras do
desastre.

¢ Sobre as questdes da crise do modelo desenvolvimentista e crise e reforma do estado no Brasil
ver, entre outros, Sallum (1996), Sola (1993) e Velasco e Cruz (1994), Diniz (2000).
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Esta 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 resolucdo de conflitos de natureza difusa e, de outro, a conjuntura
critica de ingovernabilidade e de tensdes politicas que marcou o 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 Transacdo e Ajuste de Conduta celebrado entre a Unido
e os estados de Minas Gerais e do Espirito Santo e as empresas Samarco,
Vale ¢ BHP Billiton, nos permite desvelar suas ldgicas internas e, sobretudo,
a forma como determinados interesses sdo tratados e privilegiados enquanto
outros permanecem desassistidos e relegados a segundo plano. Também nos
permitira verificar como as instituicdes responsaveis pelo acompanhamento e
controle no ambito nacional, subnacional dos dois estados e dos municipios
impactados, interferem e impactam a implementagdo dos programas e agdes
previstos no TTAC. Mais precisamente, em que medida a dimensao federativa
interfere na operacionalizagdo 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 destacar que onze 6rgaos publicos foram legitimados
como compromitentes no acordo, sendo cinco autarquias publicas federais’
e seis autarquias estaduais dos estados de Minas Gerais® ¢ do Espirito
Santo® — todos pertencem a area ambiental, apesar da complexidade dos
impactos nas dimensdes social, econdmica e cultural. Foram estabelecidos
quarenta e um programas visando a restaura¢do, mitigacdo e compensacao
dos danos causados, os quais estdo estruturados em dois eixos distintos, um
socioecondmico e outro socioambiental.

O desenho institucional do acordo prevé que os programas serdo
detalhados e executados por uma fundacdo de carater privado criada para
essa finalidade, denominada Fundac¢do Renova, sob orientagdo, supervisdo,
validag@o, monitoramento e fiscalizagdo de uma instincia externa ampla e

7 Ibama — Instituto Brasileiro de Meio Ambiente ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis;
ICMBio — Instituto Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade; ANA — Agéncia Nacional
de Aguas; DNPM - Departamento Nacional de Produ¢éo Mineral; Funai — Fundagéo Nacional
do Indio.

8 IEF — Instituto Estadual de Florestas; Igam — Instituto Mineiro de Gestio de Aguas; Feam —
Fundagédo Estadual Do Meio Ambiente.

9 Tema — Instituto Estadual de Meio Ambiente € Recursos Hidricos; Idaf — Instituto de Defesa
Agropecudria e Florestal do Espirito Santo; Agerh — Agéncia Estadual de Recursos Hidricos.
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superior — Comité Interfederativo (CIF) — constituida por doze membros
(entre representantes do Poder Executivo Federal,!® Estadual,'! dos municipios
afetados'? e do Comité de Bacias),!® e presidido por um dos representantes
indicados pelo Ministério do Meio Ambiente (TTAC, Clausula 244, §69).
Além disso, posteriormente, foram criadas onze Camaras Técnicas tematicas
para auxiliar o CIF no desempenho de suas fungdes.

Decorrem desse modelo institucional dindmicas muito complexas na
interag@o entre os governos e suas diversas instituigdes envolvidas, o Comité
Interfederativo e as Camaras Técnicas, de um lado e, a Funda¢do Renova
e suas mantenedoras, de outro. A forma como esse conjunto de instituicdes
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 defini¢do dos mesmos e, por conseguinte, a situacdo de atraso
e ndo atendimento das populagdes impactadas na urgéncia necessaria que a
situacdo de desastre socioambiental exige.'*

Neste sentido, o desenho institucional e a estrutura de governancga criada
pelo TTAC, evidencia a natureza das relagdes entre os diversos atores, bem
como a forma como se organizam as relagdes de poder entre eles, tanto na
esfera do poder publico quanto no ambito da Fundag@o Renova e das empresas
mineradoras responsaveis pelo desastre.

A Fundagdo Renova elabora os estudos e diagnosticos que subsidiardo as
definigdes das ag¢des para elaboracdo e execugdo dos programas definidos pelo
TTAC. Uma vez formuladas as a¢des ¢ metas dos programas, essas sdo enviadas
ao Comité Interfederativo (CIF) para andlise e aprovagdo. Para a tarefa de
analise o CIF criou onze Camaras Técnicas cuja atribui¢do € “auxiliar o CIF no
desempenho da sua finalidade de orientar, acompanhar, monitorar e fiscalizar a
execucdo das medidas impostas no TTAC” (CIF, Deliberagao n? 07/2016). O
passo subsequente nas Camaras Técnicas desdobra-se em duas possibilidades:

"Dois representantes do Ministério do Meio Ambiente (Ibama ¢ ANA) e dois do Governo
Federal (Casa Civil e Secretaria de Governo).

"Dois representantes do estado de Minas Gerais — Secretaria de Estado de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel (Semad) e Secretaria de Estado de Cidades e de Integragdo
Regional (Secir); dois representantes do estado do Espirito Santo — Secretaria de Estado do
Meio Ambiente e Recursos Hidricos (Seama) e Secretaria de Estado de Desenvolvimento
Urbano e Regional (Sedurb).

12Dois representantes dos municipios de Minas Gerais — Mariana e Rio Doce —, um representante
dos municipios do Espirito Santo — Linhares.

13Um representante do Comité de Bacia Hidrografica do Doce — CBH-Doce.

“Para as inimeras situagdes de atraso na execugdo dos programas definidos pelo TTAC, ver:
Ramboll (2017 e 2018).
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a) sdo emitidos pareceres para deliberagdo pelo CIF, os quais podem ser apro-
vados na integra, ou podem ser ajustados e/ou alterados na reunido do CIF;
e b) sdo emitidas notas técnicas que s@o enviadas a Funda¢do Renova com
orientagdes para ajustes a serem efetuados nas propostas apresentadas, o que
significa que elas deverdo voltar ao CIF para analise e aprovagdo. O Dia-
grama 1, a seguir, mostra os principais fluxos que caracterizam essas relagdes.

Diagrama 1

Sistema de Governanga do TTAC

*Estudos e * Interlocugéo «Orgaos
Diagndsticos com a Fundacéo Consultivos do
* |dentificagéo de Renova CIF
medidas * Definicéo de *Auxiliar CIF no
adequadas prioridades desempenho de
*Elaborar e *Acompanhar suas fungdes
implementar execugao dos * Orientar
programas programas Fundacéo
* Monitorar Renova
* Fiscalizar *Monitorar
* Fiscalizar
Execugao dos
programas

Fonte: Elaborago propria, a partir dos seguintes documentos: Termo de Transagdo e Ajustamento de
Conduta-TTAC (2016); Regimento Interno do Comité Interfederativo (2018); Regimento Unico das
Camaras Técnicas do Comité Interfederativo (2018).

Vale destacar que o TTAC ndo previu a criagdo de Camaras Técnicas
como orgaos auxiliares do CIF. Porém, o Ibama, na qualidade de presidente do
CIF, por meio da Portaria n® 18/2016,'> aprovou o regimento interno do Comité
Interfederativo, o qual em seu Art. 52 estabelece que o CIF “podera instituir
Camaras Técnicas, permanentes ou provisorias, fixando, no ato de criagdo,
sua composigdo, atribuicdes e forma de operagdo”. Desse modo, por meio
da deliberagao n2 07/2016, foram instituidas dez Camaras Técnicas, como
orgdos consultivos para auxiliar o CIF, e definidos os programas que cada
Camara Técnica seria responsavel, bem como a que orgdos do poder publico
caberia a coordenagdo e a vice coordenagdo das mesmas. Posteriormente, a

15Publicada no Diario Oficial da Unido no dia 08 de julho de 2016, p.49.
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Camara Técnica de Saude Educagdo, Cultura e Lazer foi desmembrada em
duas, tendo em vista a abrangéncia da area de satide que passou a existir de
forma independente (cf. CIF, Deliberagdo n2 67/2017). O Quadro 1, a seguir,
relaciona as onze Camaras Técnicas ¢ os programas que cada uma delas ¢é
responsavel junto ao Comité Interfederativo.

Quadro 1. Camaras Técnicas e programas relacionados

Camaras técnicas

Programas socioeconomicos

Organizagdo Social e
Auxilio Emergencial

* Cadastro dos impactados

* Ressarcimento e indeniza¢do dos impactados

* Protegdo social

* Assisténcia aos animais

* Auxilio financeiro emergencial

* Gerenciamento dos programas socioecondmicos

Indigenas, Povos e
Comunidades Tradicionais

* Proteg@o e recuperacao da qualidade de vida dos povos
indigenas

* Qualidade de vida dos outros povos e comunidades
tradicionais

Participagdo Dialogo e
Controle Social

* Dialogo, comunicagao e participagdo social
* Informagao para a populacdo
» Comunicagao nacional e internacional

Educagéo, Cultura, Lazer e
Turismo

* Recuperagdo de escolas e reintegracdo da comunidade escolar
* Memoria historica, cultural e artistica
* Turismo, cultura, esporte e lazer

Saude

» Satde fisica e mental da populagdo impactada

Economia e Inovagio

* Apoio a pesquisa e utilizagao de tecnologias socioecondomicas
* Retomada das atividades aquicolas e pesqueiras

* Retomada das atividades agropecudrias

* Diversificagdo da economia regional

* Recuperagdo de micro e pequenos negocios

* Estimulo a contratagdo local

* Ressarcimento de gastos publicos extraordinérios

Reconstrucdo e Recuperagao
de Infraestrutura

* Reconstrugao de vilas Bento Rodrigues, Paracatu de Baixo e
Gesteira

* Recuperagdo das demais comunidades e infraestruturas
impactadas

* Reservatorio usina hidrelétrica Risoleta Neves

7 Camaras Técnicas

* 25 programas socioecondmicos

Camaras técnicas

* Programas socioambientais

Gestao de Rejeitos e
Seguranca Ambiental

* Manejo dos rejeitos

« Sistema de contengdo dos rejeitos e tratamento dos rios
» Educagdo ambiental

* Gestdo de riscos ambientais

* Preparagdo para as emergéncias ambientais

(continua)
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Quadro 1 (continuagio)

Cémaras técnicas Programas socioecondomicos
Restauracdo Florestal e * Recuperagdo da area ambiental 1
Produgdo de Agua * Recuperag@o das areas de preservag@o permanente

* Recuperagdo das nascentes
* Implementagdo de car e pras
* Gerenciamento do plano de recuperagdo ambiental da bacia

Conservagao e * Conservagdo da biodiversidade
Biodiversidade * Recuperagdo da fauna silvestre

* Conservagdo da fauna e flora terrestre
* Unidades de conservagao

Seguranca Hidrica e * Coleta e tratamento de esgoto e residuos solidos
Qualidade Agua * Monitoramento da bacia do rio Doce
* Melhoria do sistema de abastecimento de dgua

4CT’s * 17 Programas Socioambientais

Fonte: CIF, Deliberagdo n? 07/2016; CIF, Deliberagdo n? 67/2017.

Desafios observados no processo de implementacio dos
programas previstos no TTAC

Entre os muitos desafios e dificuldades que podem ser observados
na implementa¢do ¢ governanga dos programas criados pelo TTAC estdo
aqueles que decorrem do desenho institucional inicialmente negociado, que se
caracterizou por uma estrutura organizacional complexa que concedeu ampla
autonomia decisoria e gestora as empresas mineradoras para execu¢ao do
acordo por meio da Fundagdo Renova. Ademais, como agravante, embora a
estrutura institucional estabelecida mencione a possibilidade de participagdo
dos atingidos nos programas de forma efetiva “em todas as etapas e fases
decorrentes do presente Acordo” (Clausula 112 do TTAC), e que o acesso a
informacdo relativa a todos os programas deve ser garantido aos atingidos,
devendo estas serem “divulgadas em linguagem acessivel” e “apresentadas
de uma forma transparente, clara e, sempre que possivel, objetiva” (Clausula
122 do TTAC), o que tem se verificado, até o presente, € que tais dispositivos
contratuais ndo vém sendo respeitados pela Fundagdo Renova.!®

Por outro lado, embora o TTAC tenha criado um Comité Interfederativo
para orientar, acompanhar, monitorar, fiscalizar e validar a execucdo dos
programas, a defini¢do do desenho técnico-operacional e execugdo de cada

16Sobre os problemas da participagdo dos atingidos e do acesso a informagdes, conforme
preconizados pelas Clausulas 11 e 12, ver notas técnicas da Camara Técnica de Comunicagéo,
Participagdo, Dialogo ¢ Controle Social dos anos de 2016, 2017 e 2018 <http://ibama.gov.br/
cif/notas-tecnicas/ct-cpdes>. Ver também: Ramboll (2017; 2018).
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um deles ficou a cargo da Fundagao Renova, cuja logica de atuacao tem sido
presidida pelos preceitos corporativos do mercado. O Comité Interfederativo
apesar de contar com as Camaras Técnicas, como instancias prioritarias
para a discussdo técnica e busca de solugdes as divergéncias relacionadas a
implementacdo dos programas, nem sempre encontra curso facil para exercer
seu poder disciplinar sobre as estratégias da Fundacdo Renova para driblar os
interesses publicos em favor dos interesses corporativos das mantenedoras.

Na pratica as atividades das Camaras Técnicas consistem na analise das
proposicdes conceituais e técnicas para operacionalizagdo dos programas,
encaminhados pela Renova ao CIF para avaliacdo e aprovacdo. Entre 2016
e 2018 foram aprovadas 261 deliberagdes e 293 notas técnicas, oriundas das
diversas Camaras Técnicas ¢ o/ou do proprio CIF. As deliberagdes consistem
em decisdes aprovadas pelo CIF sobre questdes relativas tanto aos programas
em execucao quanto a aplicacdo de multas e/ou mudancas em algum aspecto do
TTAC. Ja as notas técnicas referem-se as orientagdes sobre como os programas
devem ser executados. Na maioria das vezes as notas técnicas tratam de
problemas de inadequacdo, inconsisténcias e/ou desrespeito as clausulas
do TTAC, contidos nas propostas apresentadas pela Renova ao CIF. Como
resultado, instala-se um circulo vicioso, que faz com que uma dada proposigédo
retorne diversas vezes a Fundagdo Renova, para que seja revista e alterada
segundo as exigéncias apresentadas pela Camara Técnica que a analisou. Em
termos processuais, essa dindmica gera morosidade e descompassos entre o
que esta sendo discutido no ambito das Camaras Técnicas ¢ do CIF, e o que
de fato esta ocorrendo nos territérios atingidos.

Isto porque, em termos de dinamica de funcionamento, o CIF cumpre
uma agenda de reunides mensais com dois ou trés dias de duragdo, sendo
que o local das reunides segue um rodizio entre as cidades de Brasilia, Belo
Horizonte e Vitoria, ocasido em que sao apresentados e discutidos os assuntos
da pauta previamente estabelecida, que contém propostas tanto de deliberagdes
quanto de notas técnicas das Camaras Técnicas. Essas propostas sdo enviadas
para a secretaria executiva do CIF, com antecedéncia minima de vinte dias,
pelas Camaras Técnicas, para que possam entrar na pauta de discussdes do
més. Por sua vez, as Camaras Técnicas seguem rito idéntico ao do CIF, pois
também retunem seus membros mensalmente durante dois dias, seguindo o
mesmo esquema de rodizio, em periodo anterior a reunido do CIF, ocasido
em que dividem o tempo em dois momentos: a) reunido entre os membros
da Camara para analisar e discutir as propostas apresentadas pela Fundacao
Renova sobre os programas sob sua responsabilidade, para emissdo de notas
técnicas e/ou propostas de deliberacdo; b) reunido dos membros da Camara
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Técnica com os técnicos da Fundacdo Renova, ocasido em que os técnicos da
Renova apresentam novas propostas e/ou ajustes as propostas em elaboracao,
balangos sobre o que e como estdo sendo realizadas as a¢des dos programas,
e os membros da Camara apresentam questionamentos, criticas e sugestdes
para os programas em pauta.

A resultante desse modelo institucional é a existéncia de instancias
decisorias, cujos pressupostos éticos politicos refletem logicas e inten-
cionalidades distintas, as quais na maioria das vezes expressam conflitos,
que derivam de orienta¢des divergentes, quais sejam a logica do interesse
publico versus a logica do mercado. Como consequéncia imediata, além dos
frequentes conflitos observados nas relagdes entre a Fundagdo Renova ¢ os
atingidos, resultantes das assimetrias presente nessa relagdo, observou-se ao
longo dos trés anos pos-desastre, uma série de problemas. Esses vao desde
atrasos e morosidade na execu¢do dos programas socioecondmicos, até o nao
estabelecimento de uma comunicacdo dialdgica, participativa e transparente
da Fundagao Renova para lidar com a diversidade de publicos e também com
os multiplos danos causados a populacido que vive ou depende do territorio e
dos recursos naturais da regido afetada.!” Estes fatores, ao lado da dinamica
das relagdes instauradas entre o CFI ¢ as Camaras Técnicas, por um lado, e
a Fundag@o Renova e as mantenedoras, por outro, cujas logicas tendem ao
conflito e ao impasse, contribuem para aumentar a morosidade na execucgao
dos programas. Como consequéncia para a populacdo atingida, resta muita
inseguranga, sofrimento e dor com as perdas inestimaveis causadas pelo
desastre socioambiental da barragem de Fundao.

Ilustrativo quanto aos aspectos acima mencionados ¢ um parecer emitido
recentemente pela Camara Técnica de Organizacdo Social, corroborando a
analise efetuada pela Ramboll,’® o qual aponta como um dos principais
problemas do Programa de Cadastro o fato de ndo ser considerada pela Renova
uma metodologia de identificag@o da totalidade das areas em que se constatam
os multiplos impactos, conforme apregoa a clausula 20 do TTAC. Além
disso, segundo o parecer, a Fundag¢do Renova apegou-se a uma interpretagédo
literal das clausulas do TTAC para se abster de proativamente identificar e

7Trata-se de danos de ordem material, como a perda de propriedades, de renda (devido a
interrupgdo total ou temporaria das condi¢des de trabalho até entdo disponiveis), de bens
de uso coletivo e também danos imateriais, como a perda de padrdes de organizagdo social,
identidade coletiva, vinculos de vizinhanga e comunitarios, além de praticas culturais diversas
que configuram os diferentes modos de vida. Isso sem falar nos ricos e agravos a satde fisica e
mental da populag@o impactada (Ramboll, 2017, p. 15).

8Ramboll Consultoria contratada pelo Ministério Publico Federal para prestagdo de servigos de
assessoria técnica.
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atender as demandas dos atingidos dentro e fora de toda a area de abrangéncia
socioecondmica (Clausula 1, inciso 6), bem como de executar acdes em prol de
atingidos que residirem fora dessas areas (Clausula 16 do TTAC), uma vez que
interpretou literalmente o conceito de municipio, incluindo apenas os listados
nas clausulas do TTAC (Clausula 1, incisos 7 e 8). Outro aspecto destacado ¢
o fato de o cadastro ter-se configurado em uma feicdo generalista, unica para
todo o rio, sem levar em conta as multiplas peculiaridades locais, reduzindo
os danos potenciais a ideia pré-concebida de atingido com que trabalhava
a empresa, qual seja: trabalhador formal e/ou pescador, documentado, com
residéncia formal e comprovacao de renda, retirando do cadastramento e do
rol de atingidos a ampla populagdo de trabalhadores informais (CIF ¢ CTOS,
Nota Técnica 29, p. 1-2).

Esse ultimo aspecto reforca a natureza de um dos principais elementos
de tensdes e desafios, qual seja, a propria imprecisdo do TTAC em relacdo
aos programas direcionados aos impactos socioecondmicos, em especial os
impactos sociais, assim como em relagdo a participagdo dos atingidos. Em
relacdo aos programas, a formulacdo genérica e imprecisa, ndo definindo
mecanismos operacionais e metas a serem cumpridas, resulta na dificuldade
de acompanhamento e controle social tanto pelas institui¢des de governo
como pelas comunidades impactadas. A inconsisténcia do instrumento criado
para reparacao dos danos abre espaco para que a Fundagdo Renova fagca uma
interpretagdo das clausulas que define os programas sociais segundo critérios
que ndo contemplam a historicidade das condigdes de vulnerabilidades das
populacdes atingidas, cuja implica¢do é o tratamento dos desiguais como
se iguais fossem, desconsiderando a condigdo dos atingidos de sujeitos
portadores de direitos que se encontram destituidos pelo desastre. No que
tange a participagdo, o problema ndo ¢ menos grave. Segundo Losekann
(2018) o termo “participagdo” aparece 40 vezes ao longo do acordo e se
apresenta com significados confusos e ambiguos. Desse modo, comparece com
sentidos diversos como “presenca”, “representacdo”, “delegacdo”, “controle”,
“engajamento”, entre outros, cujos significados estdo associados a instancias
especificas que por sua vez se sobrepdoem em termos de fungdes.

Tais problemas no TTAC ddo margem a interpretacdes diversas,
segundo a otica dos interesses dos distintos gestores que atuam na execuc¢ao
dos programas, bem como daqueles responsaveis por seu acompanhamento
e fiscalizagdo. Como resultante, avolumam-se impasses, lacunas e atrasos na
implementacdo dos programas pela Fundagdo Renova, os quais podem ser
melhor visualizados nos estudos de avaliacdo dos Programas de Reparacao
Integral da Bacia do Rio Doce realizados pela Ramboll. No que concerne aos
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programas vinculados a area social, por exemplo, essas analises demonstram
que os programas sdo incompletos e insuficientes com relacdo a cobertura
espacial, a metodologia utilizada e ao tratamento dado aos atingidos como
protagonistas desse tragico processo, portanto, em claro desacordo com as
clausulas do TTAC (Ramboll, 2017, p. 13).

Um outro aspecto importante que deve ser salientado ¢ a ndo adogao
de estratégias de comunicagdo dialogada e participativa para lidar com
a diversidade de publicos, considerando que a complexidade das questdes
decorrentes da tragédia tem dificultado sobremaneira a execu¢dao dos
programas voltados para a drea socioeconomica. Quanto a esse aspecto, vale
salientar que a natureza da acdo 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 organizagao social
e, consequentemente a participagdo se limitou ao que era visto e sobressaia
na grande midia.

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 grandes corporagdes e
a enorme desconfianga da atuacdo dos entes governamentais nas medidas
preventivas, esse ambiente se tensionou sobremaneira. Dessa forma, a
participagdo e, consequentemente, o dialogo ficam sob suspei¢do quanto a
verdadeira inten¢do de promover reparagdes ¢ oferecer respostas aos atingidos
pelo desastre.

Nesse sentido, a fragilidade da comunicacgdo constituiu-se em um aspecto
que reforgou o sentimento de desconfianga, pois ndo houve (e ndo ha) uma
estratégia de interlocu¢@o organizada com a popula¢do que ndo seja pelos
canais instituidos pela Fundacdo Renova, em uma perspectiva de autodefesa
das empresas envolvidas no desastre socioambiental. Assim, a leitura feita
pela populagdo, de forma geral, ¢ que os entes governamentais estdo pouco
imbuidos de inten¢do no sentido de coordenar e responder com celeridade
e eficacia as reparacdes e compensacdes necessarias, impostas pelo TTAC,
visto pelo poder publico como um recurso capaz de conferir mais agilidade
nas respostas.

Temos clareza que muitos outros aspectos poderiam ser elencados como
desafios e tensdes que vém perpassando o processo de implementacdo do
TTAC, mas considerando que esse instrumento de politica estd apenas no
inicio de sua operacionalizagdo ¢é preciso que seja dado um tempo maior para
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que outras analises avaliativas possam ser realizadas. No entanto, o que ja ficou
evidente ¢ que grande parte dos desafios enfrentados pela politica de reparacao
via TTAC esta no carater insulado do processo negocial ¢ na forma como
vem sendo implementados os programas definidos. Ou, em outras palavras,
as dificuldades derivam do fato de que ele foi elaborado e negociado sem
qualquer tipo de participag@o dos municipios e de suas respectivas populacdes
atingidas. Nem prefeitos, muito menos os atingidos, movimentos sociais
e/ou organizagdes da sociedade civil local tiveram oportunidade de tomar
parte na sua discussdo, muito menos influenciar na defini¢do dos termos em
que se daria o acordo. Por outro lado, o complexo e intricado desenho
institucional estabelecido pelo TTAC vem contribuindo para gerar morosidade
ao invés de celeridade nas decisdes e agdes, notadamente no que concerne
aos programas do eixo socioecondmico, cuja maioria, passados trés anos
do desastre ainda carecem de maior celeridade na implementacdo das acdes
previstas no TTAC. Com isso, as populagdes atingidas acabam sendo lesadas
duplamente frente as suas necessidades e direitos, na medida em que, em
primeiro lugar foram impedidas de continuar dando sequéncia ao normal
transcurso das suas vidas, em segundo porque continuam impedidas de
exercer seus direitos constitucionais basicos a satude, a alimentagdo saudavel,
ao trabalho, a moradia, dentre outros, pela morosidade com que as ac¢des de
reparacdo vém sendo executadas pela Fundag¢do Renova (Ramboll, 2017 e
2018).

Consideracgoes finais

Ao refletir sobre a dimensao politica do TTAC, como um instrumento
de politicas publicas para coordenar as agdes de reparacdo e compensacao
dos danos causados pelo desastre do rio Doce, observamos alguns desafios
importantes que indicam a magnitude das questdes elencadas como sendo
locus de dificeis negociacdes 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 readequagao 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
termo foi assinado ¢ uma variavel que merece ser explorada, para um melhor
entendimento dos termos que presidem o acordo.

Igualmente, a complexa trama do desenho institucional do TTAC, com
distintos atores ¢ interesses envolvidos, os quais ndo se encontram devi-
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damente articulados no acordo, vem contribuindo para gerar morosidade
ao invés de celeridade nas decisdes, notadamente no que concerne aos pro-
gramas do eixo socioecondmico. Soma-se a isso o proprio sistema de regu-
lagdo dos recursos hidricos no Brasil, no qual a bacia do rio Doce esta
inserida, que abrange varios 6rgdos e distintos setores de politicas (6rgaos
normativos e consultivos, governo subnacionais, 6rgaos gestores, parlamento
e escritério técnico) em multiplos niveis territoriais (nacional, estadual e
municipal), cujo rigor na fiscalizagdo nem sempre tem primado pelas me-
lhores praticas.

Outro aspecto relevante do desenho institucional criado pelo TTAC esta
na cria¢do de uma Fundag¢éo de direito privado para executar os programas,
cujo controle esta nas maos das empresas rés ¢ ndo nas maos do poder publico.
Além disso, o fato de ser uma fundagdo cujos quadros gestores, em grande
parte t€ém origem nessas empresas, sem nenhuma trajetdria de experiéncia
para lidar com a produgdo e execugdo de politicas ptblicas, impdem um
custo adicional @ mudanga nos mapas cognitivos desses gestores, com grande
expertise para lidar com o mercado e muito pouca para lidar com as questdes
de interesse publico.

Por fim, a imprecisdo do TTAC quanto a participacdo, dialogo e controle
social da sociedade civil e da populagdo atingida, refor¢ou a inseguranca e
ampliou os niveis de desconfianga em relagdo ao cumprimento dos termos do
acordo. O que ficou evidente nas andlises realizadas até aqui € que grande parte
dos questionamentos em rela¢do ao TTAC e sobre a forma pouco transparente
como vem sendo implementados os programas definidos, deriva do fato de
que ele foi elaborado e negociado sem qualquer tipo de participagdo das
populagdes atingidas, portanto sem chances de poder influenciar na defini¢do
dos termos em que o acordo se daria. Ademais, as questoes apontadas revelam
instrumentos e praticas que demonstram o qudo distante esta o processo de
reparacdo e compensacao dos danos do desastre socioambiental da barragem
da Samarco/Vale/BHP do Brasil, em Funddo-Mariana de acdes adequadas
ao tratamento de danos e agravos interdimensionais, altamente complexos,
quando ndo cadticos, que gerou transgressao aos direitos humanos, com lesdes
as presentes e futuras geracdes.
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