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Keywords

O objetivo deste artigo foi analisar as dimensoes de assimetria politica responsaveis
por configurar o processo de marginalizag¢@o dos atingidos em contextos pds-desastres.
Investigou-se o caso do colapso da barragem de Fundao, ocorrido em Mariana, (MG),
2015, e o constructo tedrico das trés faces de poder de Steven Lukes foi adaptado para
compreender as dindmicas de exclusdo presentes na governanga pds-desastre. Como
metodologia, utilizou-se abordagem qualitativa, por meio de analises documentais,
observagao e entrevistas semiestruturadas. Nos resultados, foram evidenciados o papel
subalterno e a desconsideragao dos atingidos nas principais decisdes que conformaram
a governanga pos-desastre. Esse processo se estruturou em marcos institucionais
com vicios renitentes, e que, mesmo com modificagdes, ndo foram satisfatoriamente
implementados. Concluiu-se que a marginaliza¢do abrangeu decisdes, arenas e ideias,
sendo a “racionalidade ndo-instrumental” obliterada em todo processo. O emprego do
constructo das trés faces mostrou-se proficuo, podendo ser aplicado para analise de
outros pos-desastres.
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Informagdes do artigo

The aim of this article was to analyze the dimensions of the political asymmetry
that configurated the process of marginalization of the affected people in post-
disaster contexts. The case of the Funddo dam collapse in Mariana (MG), 2015, was
investigated and the Steven Lukes' theoretical construct of the three faces of power
was adapted to understand the Dynamics of exclusion present in the post-disaster
governance. As methodology, a qualitative approach was used, through document
analysis, observation, and semi-structured interviews. The results showed how
those affected had a subordinate role and were disregarded from the main decisions
that shaped post-disaster governance. This process was structured in institutional
frameworks with persistent defects, and which, even with modifications, were not
satisfactorily implemented. We concluded that the marginalization encompassed
decisions, arenas, and ideas with “non-instrumental rationality” being disregarded
in the entire process. The use of the three-faced construct proved to be fruitful and can
be applied to the analysis of other post-disasters.
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Este estudo evidencia a necessidade de que formuladores e implementadores de
politicas desenvolvam mecanismos capazes de reduzir assimetrias decisorias,
institucionais ¢ normativas nas a¢des de governanga pos-desastre. A qualidade desses
mecanismos relaciona-se diretamente ao quao efetivo sera o processo de reparagéo,
implicando maior espago para as comunidades atingidas.
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1 INTRODUCAO

Desde a década de 1980, tem-se consolidado o diagnostico de que a amplitude e complexidade dos
impactos causados por desastres, naturais ou sociotécnicos tém crescido de forma expressiva (Beck, 2015;
Bullock, Haddow, & Coppola, 2017). Em resposta a essa conjuntura, ampliaram-se os estudos sobre antecedentes,
explicagoes, efeitos e solucdes para prevengao e remediacao de desastres (Tierney, 2012; Birkland, 2013; Bullock,
Haddow, & Coppola, 2017).

Na literatura sobre politicas publicas, pode-se situar esse debate na divisao entre dois conjuntos de arranjos
(Tierney, 2012): i) os vinculados as normas sobre preven¢do, mitigacdo e monitoramento dos riscos a ocorréncia
de desastres; ii) os arranjos responsaveis por remediar, recuperar ¢ compensar os danos ocorridos. Este trabalho
insere-se no segundo grupo, debatendo especificamente a participagdo das comunidades atingidas em processos
de governanga pos-desastre.

Nos estudos sobre politicas pos-desastre ¢ consenso que as comunidades atingidas possuem papel
fundamental para conferir maior legitimidade e eficacia ao planejamento e execucdo das agdes de recuperagao
(Chandrasekhar, 2012; Chandrasekhar, Zhang, & Xiao, 2014; Curato 2018a; 2018b). E igualmente evidenciado
que tais processos costumam registrar desequilibrio de for¢as entre comunidades atingidas e agentes tomadores
de decisdo (publicos ou privados), sendo os arranjos reparatorios comumente caracterizados pela configuragao
top-down — fendmeno observado tanto em paises do norte (Chandrasekhar et al., 2014; Amore, Hall, & Jenkins,
2017) como do sul global (Curato, 2018a; 2018b). Essa assimetria de for¢as ¢ amplificada conforme a magnitude
das clivagens sociais presentes em determinados territorios, da racionalidade orientadora das a¢des de reparagao,
das posi¢des institucionais dos atores politicos e da permeabilidade, aos atingidos, dos arranjos politicos ¢ de
reparagao (Pelling, 2003; Chandrasekhar, 2012; Birkland, 2013; Chandrasekhar et al., 2014; Amore et al., 2017).

Uma possibilidade tedrica para se desvelar as assimetrias presentes em processos de decis@o politica € o
conceito das trés faces de poder de Lukes (2005). O modelo vem sendo aperfeicoado e aplicado contemporaneamente
para analise de assimetrias em diferentes objetos empiricos (ver Gaventa, 2019): politicas ptblicas de satide na
pandemia (Mulinari & Vilhelmsson, 2020), habita¢cdo (Mupambwa & Zaaiman, 2020), corrupg¢ao (Reynalds, 2019)
etc. Na literatura sobre desastres, o constructo mostrou-se util para analisar a marginalizacdo dos atores locais num
pos-desastre na Nova Zelandia (Amore et al., 2017). Contudo, a terceira face do poder ndo foi analisada no estudo
(Amore et al., 2017). Dai a aplicacdo completa do constructo ainda necessita ser efetivada.

Considerando o breve cenario exposto, este trabalho objetiva analisar como diferentes dimensdes de
assimetria politica se conformam e auxiliam a compreender a marginalizacdo das comunidades atingidas em
contextos pds-desastre. Teoricamente, emprega-se o modelo das trés faces de poder (Lukes, 2005), adaptado
para analise de governangas pos-desastre (Amore et al., 2017). Para materializa¢do desta pesquisa, foi escolhido
investigar o caso do rompimento da barragem de Fundao, ocorrido em 5 de novembro de 2015, em Mariana (MG),
considerado o maior desastre ambiental da histdria brasileira (Ibama, 2015) e o maior envolvendo barragens de
minerag@o do mundo (Bowker, 2015). A barragem de Fundao ¢ de responsabilidade da mineradora Samarco, joint-
venture entre a Vale S.A e a anglo-australiana BHP Billiton. O rompimento langou mais de 50 milhdes de m* de
residuos de minera¢do no ambiente, que percorreram cerca de 650 km, afetando diretamente 40 municipios antes
de chegar a foz do Rio Doce no estado do Espirito Santo (ES), Brasil (Ibama, 2015). Segundo dados oficiais, houve
19 mortes e prejuizos materiais estimados em R$ 20 bilhdes (Ministério Publico Federal, 2016).

A despeito da intrinseca relevancia do caso, a analise do desastre de Fundao possibilita visualizar como as
trés faces do poder se materializam e sdo responsaveis por cristalizar a marginalizag@o dos atingidos em contextos
pos-desastres, sendo a escolha do caso de Funddo, portanto, instrumental (Stake, 2005). Em paralelo a contribui¢ao
teorica, este estudo sintetiza o processo de exclusdo que vem sendo apontado por diferentes pesquisas sobre o
caso (Zorzal, Cayres, & Souza, 2017; Roland et al., 2018; Zorzal, Cayres, & Souza, 2019; Fernandes, Teixeira,
& Castelfranchi, 2019; Carlos, 2020; Milanez, Ali, & Oliveira, 2021; Losekann & Milanez, 2021), sendo a
compreensdo multidimensional contribuigdo concreta para essa literatura.

Além dessa introducao, este trabalho possui quatro se¢des: referencial tedrico; metodologia; resultados;
e consideragdes finais.

2 REFERENCIAL TEORICO

Existem varias possibilidades analiticas para discutir o conceito de poder (Gaventa, 2003). Essas
possibilidades indicam abordagens distintas com base nos pressupostos e critérios adotados (dimensio teorica),
bem como nas escolhas metodologicas realizadas (Gaventa, 2003).
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Neste trabalho optamos por utilizar o0 modelo inspirado em Lukes (2005) para analisar as assimetrias
estabelecidas entre os grupos atingidos e duas forgas estruturantes — as empresas mineradoras ¢ o Estado brasileiro
—, observando como as trés faces do poder conformam as interagdes conflituosas entre os atingidos e demais atores
publicos e privados.

O constructo das trés faces surge como consolidagdo de uma perspectiva na qual o poder politico ndo
pode ser reduzido ao conflito aberto (visible) entre atores (primeira face do poder) — dimensio tradicionalmente
privilegiada (Dahl, 1961). As dimensdes de poder e assimetrias devem ser também analisadas considerando o
conflito que é negado (hiden) (Bachrach & Baratz, 1970) pelas caracteristicas das arenas decisodrias e seu privilégio
a determinados vieses (segunda face) (Healey et al.,1999); e ao conflito latente que ¢ invisibilizado (invisible)
devido a hegemonia de uma determinada ideia/razdo/ideologia/conhecimento sobre outra concepgdo normativa
(terceira face) (Gaventa, 1980; Healey et al., 1999; Amore et al., 2017). Conforme Lukes (2005), as faces do poder
devem ser pensadas de forma interdependentes, em que as trés dimensdes, embora costumeiramente discutidas
separadamente, configuram fenomeno dindmico e sobreposto.

A perspectiva de Lukes de decompor o poder politico vem sendo refinada e utilizada na analise de objetos
diversos de pesquisa (ver Gaventa, 2019). Na analise de governangas pos-desastres, o modelo foi aplicado por
Amore et al. (2017), na qual na primeira face foram analisados os episodios chave de decisdo em que ocorrem
divergéncias ¢ exclusdo das demandas dos grupos locais afetados. Num sentido mais amplo, a primeira face
abrange a mobilizacdo visivel de atores ¢ interesses no ambito de determinado espaco de discussdo (Healey et al.,
1999).

Essa mobilizagdo ¢ feita, em maior ou menor grau, de forma sempre assimétrica, sendo influenciada
pelas normas dos espagos na qual se insere e por recursos ¢ padrdes estruturais de poder (Amore et al., 2017).
De forma a complementar as lacunas ndo abordadas pelo conflito aberto, a segunda face preocupa-se com as
caracteristicas institucionais das arenas nas quais ocorrem o policy decision-making, observando como seus vieses
(des)privilegiam determinados interesses (Healey et al., 1999). A compreensdo da segunda face ajuda a desvelar
porque, a despeito de uma insatisfagdo social, demandas ndo conseguem ascender as arenas politicas (Bachrach &
Baratz, 1970), sendo o entendimento das regras e dos instrumentos fundamentais.

Por fim, embora ndo tenha aplicado diretamente a terceira face em seu estudo, Amore et al (2017) destacam
as caracteristicas do conhecimento (knowlege) que regem a reparagdo como dimensao analitica a ser investigada.
A terceira face, chamada de poder ideoldgico, €, por vezes, a mais naturalizada e, portanto, sutil do poder, exercida
através da formacao das crengas e valores da sociedade (Gaventa, 1980; Lukes, 2005). Elementos dessa dimensao
podem ser observados nas tensdes entre “saberes leigos”, geralmente atribuidos a grupos locais atingidos, € o
conhecimento técnico-cientifico dos agentes responsaveis pela reparagdo (Fernandes et al., 2019; Krick, 2021).

Ao revisar os tipos de conhecimento valorizados em processos de participagdo, Fernandes et al (2019:3)
elencaram trés possibilidades: i) tecnocratica, na qual o atingido ¢ visto como tabula rasa de conhecimento e
necessita ser informado adequadamente sobre questdes relevantes; ii) pelo consumo de conhecimento, suscitando
o interesse do individuo por “bens” tipicamente técnico-cientificos; e iii) pela “cidadania epistémica” ou “ativista”,
cuja “expertise leiga” ¢ reconhecida, esperando-se desses sujeitos contribui¢des para a resolugdo de problemas
especificos (Fernandes et al., 2019: 3).

Assim, além das dimensdes de assimetria na tomada de decisdo (primeira face) e nas configuragdes das
arenas decisorias (segunda face), ¢ relevante identificar as caracteristicas das ideias e conhecimentos que se tornam
hegemonicos (terceira face), pois igualmente influenciam no processo multidimensional de marginalizagdo das
comunidades atingidas.

3 PERSPECTIVA METODOLOGICA

Para verificar as dimensdes das assimetrias presentes no processo pos-desastre, escolheu-se a estratégia
de estudo de caso (Stake, 2005), estabelecendo como unidade de analise as escolhas politicas e iniciativas tomadas
para remediar o evento.

Quanto a operacionalizagdo, este trabalho baseou-se na abordagem qualitativa, em que foram coletadas
fontes primarias (documentais), tais como os Termos de Ajustamento de Conduta' (TACs), que estruturam a
governanga pos-desastre; edi¢cdes do jornal “A Sirene”, editada pelos atingidos da regido do Alto Rio Doce; e
documentos elaborados pelo Ministério Publico, como denuncia formalizada contra as empresas, ¢ parecer sobre

! Termos de Ajustamento de Conduta sdo instrumentos de politicas publicas que objetivam resolver conflitos sem
a intervencdo do Judiciario, de forma extra-judicial, a partir de negociagdes entre as partes (Zorzal, Cayres & Sou-
za, 2019). No caso em questdo, foram firmados quatro TACs, como sera descrito na primeira secdo de resultados.
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participacdo dos atingidos. Foram feitas ainda observagdes presenciais em eventos e reunides que ocorreram em
julho de 2017 em Mariana (MG), totalizando 6 horas de eventos presenciais, além da observacdo em 10 reunides
remotas da governanca entre fevereiro de 2020 e outubro de 2020 — periodo de pandemia no qual as reunides foram
feitas de forma nao presencial, totalizando 41 horas de eventos remotos observados. Por fim, foram realizadas 28
entrevistas semiestruturadas, ndo gravadas, que ocorreram ao longo de 4 anos, entre julho de 2017 e outubro de
2021. Metade (14) das entrevistas foram realizadas de forma presencial e outra metade (14) de forma remota. As
entrevistas presenciais dividiram-se em: 8§ em Mariana (MG) e 6 em Rio Doce (MG) e Santa Cruz do Escalvado
(MG). As entrevistas foram autorizadas pelo Comité Institucional de Etica da institui¢do a qual estdo vinculados
os pesquisadores.

Na Tabela 1, apresentam-se as principais fontes de coleta de dados utilizadas.

Tabela 1. Coleta de Dados

Forma de Coleta Descrigao

- Termo de Transacao e Ajustamento de Conduta (TTAC);

- Termo de Acordo Preliminar (TAP);

- Aditivo ao TAP;

- TAC Governanga;

- Denuncia do MP via Agao Civil Publica No 60017-58.2015.4.01.3800;
- Parecer No 279/2018 do MP sobre a participagao dos atingidos;

- 44 edigdes do Jornal “A Sirene”

Edigdes de Fevereiro/2016 a Dezembro/2019;

- 3 Reunides Publicas Presenciais ocorridas em Julho/2017, em que foram debatidos o
processo de reparagdo do desastre (6 horas de eventos);

Analise Documental

Observagédo - 10 Reunides Remotas da Governanga do desastre, entre encontros do Comité
Interfederativo e das Camaras Técnicas, entre fevereiro e outubro/2020 (41 horas de
reunides);

- 12 entrevistas com Representantes das Comunidades Atingidas (10 entrevistas

presenciais e 2 remotas) — 5 dos atingidos eram vinculados aos territorios de Mariana; 2

de Barra Longa; e 5 de Rio Doce e Santa Cruz do Escalvado;

- 5 entrevistas (1 presencial e 4 remotas) — Funcionarios da Fundagao Renova;

- 4 entrevistas (2 remotas e 2 presenciais) — Assessorias Técnicas dos Atingidos (1 de
28 Entrevistas Mariana; 1 de Barra Longa; e 2 de Rio Doce e Santa Cruz do Escalvado);

- 2 entrevistas remotas — Membros das Camaras Técnicas da Governanga;

- 2 entrevistas remotas — Académicos ligados a sociedade civil,

- 2 entrevistas (I remota e 1 presencial) — Membros do Ministério Piblico de Minas

Gerais;

- 1 entrevista remota — Membro do Movimento dos Atingidos por Barragens;

Fonte: Elaboragao propria.

As entrevistas duraram em média 65 min. Utilizou-se a triangulagdo de fontes e dados para validar as
informagoes. Assim, foi possivel verificar a repeticdo de determinadas observagdes e elementos comuns. Para a
analise dos dados, foram empregadas as categorias das trés faces do poder (Lukes, 2005) aplicadas a governanga
pbs-desastre (Amore et al., 2017). Na apresentag@o dos resultados optou-se por utilizar a referéncia que indique a
categoria do informante e um cddigo para diferencia-lo, de forma a preservar sua identidade.

Na Tabela 2 apresentam-se as defini¢des das categorias, as unidades de analise e as questdes norteadoras.

Tabela 2. Categorias de Analises Empregadas
Categoria Primeira Face do Poder Segunda Face do Poder Terceira Face do Poder

Principios normativos
subjacentes as agdes de
reparagao.

Influéncia dos atores nas Vieses institucionais das

Defini¢ao o .
¢ decisoes chave. arenas criadas.
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Tabela 2. Categorias de Analises Empregadas

Categoria Primeira Face do Poder Segunda Face do Poder Terceira Face do Poder
Participacao dos atingidos Papel dos atingidos - -
S Logicas e retoricas que
. 1 durante as negociagdes no TTAC e em seus . L
Unidade de Analise N orientam e justificam o
e formulagdo dos desdobramentos (TAP; rocesso de reparacio
instrumentos firmados. TACG). p paragao.
Quais foram os atores Como os atingidos sdo Quais sio os
que participaram do considerados nos termos conhecimentos valorizados
Questdes Norteadoras planejamento e formulagdo  dos acordos? durante a reconstru¢do?

dos acordos?
Qual foi a importancia dos

Quais as arenas de
mediagao previstas e como

Como a participagdo dos
atingidos ¢ vista nesse

atingidos nesse processo? se caracterizam? processo?

Fonte: Elaboragao propria.

As analises quanto as faces do poder ndo esgotam a compreensdo do fendmeno, ¢ sim apontam a
complexidade do processo de exclusdo dos atingidos, conforme se observa a seguir.

4 RESULTADOS

Os achados da pesquisa, bem como suas interpretagdes e andlises, estdo segmentados de acordo com as
categorias analiticas das trés faces: decisdes, arenas e ideias.

4.1 Primeira face: Exclusio dos atingidos das decisdes-chave

Ao analisar a primeira face do poder de Lukes (2005), nota-se importante padrao de marginalizacao dos
atingidos: a falta de influéncia nas principais decisdes de constituicdo e desenvolvimento da governanga pds-
desastre. Essa caracteristica se repete desde a formulacao do primeiro documento firmado (TTAC) — que estrutura
todo processo de reparacdo —, e das negociagdes quanto aos instrumentos corretivos entre Ministério Publico e
empresas.

O regime de governanga analisado tem sua génese na opgao do governo brasileiro em firmar, em margo
de 2016, o “Termo de Transi¢do e Ajustamento de Conduta”, documento que delimita os papéis das empresas ¢ dos
orgaos publicos federais e estaduais em relagdo ao processo de reparagao.

Celebrado entre, de um lado, o Governo Federal, os estados de Minas Gerais e do Espirito Santo, além
de cinco autarquias federais e seis estaduais, e, de outro, a Samarco, a Vale e a BHP Billiton, o TTAC estabeleceu
42 programas para reparar o colapso de Fundao. Para executa-los, definiu-se a criacdo de uma fundagao de carater
privado, financiada pela Samarco e suas mantenedoras: a Fundagdo Renova, composta por membros indicados
pelas mineradoras. Foram criadas ainda instancias de governanga, como o “Comité Interfederativo” (CIF) e 11
Camaras Técnicas (CTs) para orientar ¢ monitorar as agdes a serem executadas. Em outubro de 2016, o jornal A
Sirene, na se¢do “Ainda decidem por nos”, descreveu o funcionamento da Fundagdo Renova a época e teceu a
seguinte critica:

Como 90% do poder de decisdo da Fundacdo é de pessoas indicadas pela Samarco e seus
acionistas, é preciso estar atento as suas futuras acoes. Sem a garantia do envolvimento de
todas as partes interessadas, essa gestao, por exemplo, definird o valor da indenizagdo a ser
repassada (Edi¢do 7, outubro, 2016, pagina 4).

As claras limita¢cdes do TTAC — discricionariedade excessiva para a Fundagdo, falta de representacao
dos atores locais no processo de reparagio ¢ necessidade de melhores diagndsticos sobre os danos — levaram a
negociagdo de novos instrumentos para a reparagao, alterando os termos da governanca pos-desastre (Roland et al.,
2018). Assim, em janeiro de 2017, o MPF firmou com as mineradoras o Termo de Ajustamento Provisorio (TAP) e,
em novembro do mesmo ano, o aditivo ao TAP. Em agosto de 2018 foi firmado o TAC Governanga (TACG), com
intuito de remodelar o sistema de governanga vigente.

Na Figura 1 sistematiza-se cronologicamente os respectivos documentos firmados de configuracio da
governanga pos-desastre. Posteriormente, faz-se a analise da influéncia dos atingidos nessas decisdes.
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. Aditivo ao TAP
Mobilizagoes e Ty
Criticas ao TTAC

Rompimento da
Barragem de Fundao

Assinado pelos Ministérios
Publicos Federal e de Minas
Gerais, e pela Samarco Mineragdo
S/A, Vale S/A e BHP Billiton Brasil
Ltda., com o objetivo substituir a
empresa Integratio, expert
inicialmente escolhida para atuar

=N
2R

Na tarde 05 de
novembro de 2015

O TTAC foi amplamente criticado
tendo em vista a ndo
participagaoda comunidade

oaeoffeu o rampimento atingida n:c::éibracéo do no “eixo socioecondmico”.
. Novembro 2015 . Margo de 2016 . 2016-2017 . Janeiro de 2017 . Novembro de 2017 . Agosto de 2018
0 Termo de Transacio Termo de Ajustamento TAC Governanga
e Ajustamento de Preliminar
Conduta (TTAC)
% Celebrado para promover
4 o Celebrado em 18 de janeiro de mudangas na estrutura e
Assinadoem 02 de marco de 2017. Estabeleceu a contratagio forma de atuagdo da
2016, no ambito da agdo civil de peritos, assessores elou Fundagdo Renova, objetivou
piblica proposta pela Unido, assistentes técnicos para auxiliar crar mecanismospara a
estados de Minas Gerais e do o Ministério Piblico Federal na efetiva participagdo dos
Espirite Santo, bem como por realizagio do diagnésticodos atingidos nos processos de
diversas autarquias, danos socioambientaise tomada de decisiosobre a
responsabilizando as empresas socioecondmicos. reparagao dos danos.

pelo desastre/crime.

Figura 1. Linha Temporal dos Instrumentos de Governanca referentes ao Rompimento da Barragem de Fundao

Fonte: elaboragao propria a partir de Unido et al. (2016); Ministério Publico Federal, Samarco Mineragao S.A., et al. (2017); Ministério Publico
Federal, Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, et al. (2017); Ministério Publico Federal et al. (2018).

Sobre o primeiro instrumento firmado, o TTAC, apesar de sua Clausula 11 prever “a possibilidade de
os impactados efetivamente participarem, serem ouvidos e influenciarem em todas as etapas e fases” (Unido et
al., 2016:28), essa participacdo ndo se materializou nas etapas prévias de discussdo, planejamento e assinatura
do instrumento. A exclusdo das comunidades atingidas ¢ sintomatica ja na composi¢do dos doze membros que
subscreveram o acordo em marco de 2016: metade provinda da Unido e dos Estados de Minas Gerais e do Espirito
Santo, dois representantes da Samarco Mineracao S/A, dois da Vale S.A e dois da BHP Billiton Brasil LTDA
(TTAC, 2016). O documento ¢, assim, composto por duas partes interessadas: “governo” e “empresas envolvidas”,
distanciando-se do “tripé” de interesses.

A insatisfag@o com a génese excludente ¢ exemplificada na critica direcionada ao presidente da Fundagao
em reunido publica ocorrida em Mariana, em 18 julho de 2017: “por que vocés na calada da noite foram la em
Brasilia fazer o acorddao (TTAC) sem levar um atingido? Agora vocés querem empurrar tudo goela abaixo para
a gente” (Atingido 01).

As criticas ao instrumento e a rejeicao dos atingidos a Fundacao Renova sao igualmente apontadas pelo
promotor de justica do MPMG em Mariana, em entrevista ao jornal “A Sirene” (edigdo 15, junho de 2016, p. 3):

(a Fundagdo) ndao conta com o respaldo do Ministério Publico Federal nem do Ministério Piblico
de Minas Gerais — que contestam veementemente o acordo celebrado sem o consentimento dos
atingidos (...) a aceitagdo somente é concretizada com base na transparéncia das atividades
e na participacdo dos membros da comunidade — dois requisitos essenciais que ndo estdo
presentes nesta relacdo e que sdo a fonte de toda ilegitimidade da Fundagdo Renova (Promotor
MPMG Comarca de Mariana).

Como apontado, as diversas fragilidades do TTAC (ver Roland et al., 2018; Losekann & Milanez, 2021)
levaram a assinatura de instrumentos corretivos para a governanga pos-desastre. No entanto, embora o Ministério
Publico se valesse também das criticas a ndo participagdo popular para propor repactuagdes, 0s novos instrumentos
firmados entre o MPF e as empresas (TAP e TACG) mantiveram a marginalizagdo dos atingidos (Atingidos 06,
08; Académicos 01, 02).

Quanto ao primeiro termo corretivo, o TAP escolheu a empresa Integratio como responsavel pelas
assessorias técnicas independentes para auxiliar a organizagdo/mobilizagdo das distintas comunidades atingidas
(Académicos 01, 02). Contudo, a escolha de uma organizacdo sem vinculo com os territérios desagradou os
atingidos que, uma vez mais, nao foram consultados sobre a produgdo do documento (Roland et al., 2018).

Nesse novo cendrio de insatisfagdo, em 2017 “o MPF organizou um grupo de trabalho, convidando alguns
atores da sociedade civil que estivessem de alguma forma envolvidos com o caso do rompimento da barragem, tais
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como movimentos sociais, grupos religiosos e académicos, entre outros” (Roland et al., 2018:5). Esse grupo, no
entanto, foi desfeito ainda em 2017 apos desavengas quanto aos encaminhamentos. Dentre outras discordancias,
os integrantes da sociedade civil eram criticos da contratacdo da Fundagdo Gettlio Vargas, por relagdes indiretas
com a Vale SA, ¢ contrarios a reformulagdo da governanga enquanto as assessorias técnicas ndo estivessem
contratadas nos territorios atingidos. Nas palavras de uma das integrantes do grupo, “a impressdo que tinhamos é
que estavamos ali apenas para legitimar as decisées tomadas pelo Ministério Publico, o que acabou levando ao
esvaziamento do grupo” (Académico 02, entrevista remota em 06/11/2020).

No inicio de 2018, durante as negocia¢des para o TACG, que seria o instrumento para correcao da
governanga estabelecida, o MP solicitou avaliagdo das percepgdes das comunidades atingidas quanto a reformulagao
em negociagdo com as empresas. O documento sinaliza o inconformismo com a renitente repeticao da exclusdo:
“se o Ministério Publico propos uma agao civil publica para contestar o TTAC alegando que a elaboragdo daquele
ndo contou com a participagdo dos atingidos, como pode o mesmo Ministério Publico participar da elaboragdo da
minuta do TAC-Governanga sem a participagdo dos atingidos?” (Atingido da regido do Alto Rio Doce, MPMG,
2018:20).

Com excecdo da regido do Alto Rio Doce — Mariana, Barra Longa, Santa Cruz do Escalvado ¢ Rio Doce
—, a maior parte dos territorios da bacia atingida ainda ndo contava com as assessorias técnicas, vistas como
fundamentais para organizar as comunidades atingidas e influenciar a repactuagdo da governanga pos-desastre.
Mesmo com criticas de diversos atores, 0 TACG foi assinado em agosto de 2018, sendo o instrumento formulado
novamente de forma fop down e sem representagdo propria dos atingidos (Académicos 01, 02; Assessoria Técnica
02, 03; Atingidos 06, 08).

Vejamos a dimensao do controle social dos atingidos quanto as institui¢des criadas.

4.2 Segunda face: Perspectiva dos atingidos nos termos dos “acordos”

Sobre as caracteristicas institucionais do arranjo de governanga — segunda face do poder —, o TTAC
estabeleceu que as fungdes de monitoramento e fiscalizagao das a¢des reparatdrias seriam realizadas pela instancia
colegiada, intitulada “Comité Interfederativo” (CIF), composto por 12 membros representantes do Poder Executivo
Federal e Estadual e dos municipios afetados. Também foram criadas onze Camaras Técnicas (CT) para auxiliar
o CIF quanto a proposicdo de demandas e orientagdes a Fundagdo Renova. Na Figura 2 tem-se a estrutura de
governanga criada inicialmente pelo TTAC.

Fundacio Renova .

(CIF)
Y

s Orgios

-
Comité ) - Cimaras Técnicas
Interfederativo (CTs)

+ Estudose
diagnosticos dos
danos.

» Identificacdo de
medidas
adequadas.

* Elaboragdo e
implementacdo de
programas.

Interlocucdo com
a Fundacio
Renova.
Definigdo de
prioridades.
Acompanhamento
da execugdo de
programas.
Monitoramento e
Fiscalizagdo.

Consultivos do
CIF.
Auxiliar o CIF no

desempenho  de
suas funcdes.
Orientacao a

Fundacdo Renova.
Monitoramento e
fiscalizagdo a
execugdo dos
programas.

\ J N\ J o\ J/

Figura 2. Sistema de Governanga do TTAC

Fonte: Zorzal et al. (2019).
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Nao obstante a existéncia de arenas como o CIF ¢ as CT’s, observa-se lacunas quanto a participagao
dos atingidos. O Conselho Consultivo, Institui¢ao Intra-Fundag@o, ¢ a Unica instancia em que os atingidos sdo
representados. Contudo, ndo ha qualquer vinculagdo das agdes da Fundag@o as suas preferéncias. A presenca
nesse espago limita-se a “escuta” das demandas, que mais se aproxima de “formalidades administrativas” do
que propriamente de “controle social” (Atingidos 06, 08, 09). Essa situac¢ao ¢ apontada por um representante do
Movimento de Atingidos por Barragens (MAB), para quem: “os atingidos foram convidados a participar de um
conselho consultivo, ou seja, [...] para falar se estd ou ndo gostando das agées, mas a decisdo ndo é tomada ali”

(Representante do MAB, reunido publica em julho de 2017).

Por sua vez, a instituigdo do TACG, em agosto de 2018, buscou remodelar o arranjo da governanga
pos-desastre, garantindo a presenga dos atingidos em reunides do CIF e das CTs; a repactuagdo dos programas
em vigor; a criagdo de espagos especificos para participacdo e deliberagdo dos atingidos; e a reconfigura¢ao dos
membros nas instancias existentes (MPF et al., 2018). Nesse sentido, ressalte-se a criacdo de duas novas instancias
de governanga, as quais influenciam todo funcionamento do TACG: i) Comissdes Locais dos Atingidos —
reconhecidas como instancias interlocutoras no processo de reparagao dos danos e formadas por pessoas atingidas,
contando com apoio das assessorias técnicas; ¢ ii) Camaras Regionais — espacos de interlocu¢do com a Fundacao
Renova e as Comissodes Locais, podendo propor alteragdes nos projetos de reparagao.

Essas novas arenas previstas pelo TACG, no entanto, estdo condicionadas a contratagdo das assessorias
técnicas em toda a bacia, que sdo responsaveis, conforme o documento, por auxiliar a institui¢do das Camaras
Locais ¢ Regionais (MPF et al., 2018). Nesse sentido, passados trés anos apds a assinatura do TACG as duas
instancias ainda nao foram materializadas, esvaziando as reais possibilidades de influéncia que os atingidos teriam.
A dificuldade de contratagdo das assessorias ¢ vista como a¢ao estratégica das mineradoras, de acordo a declaragdo
do Procurador da Forga Tarefa do Rio Doce, em fevereiro de 2020:

Estamos tendo uma dificuldade imensa para a contratagdo das assessorias técnicas para
os 18 outros territorios da bacia do Rio Doce. As mineradoras estdo tentando impedir que
as assessorias que ainda ndo foram contratadas possam encomendar estudos e pesquisas
independentes (declaragdo ao portal Agéncia Brasil).

Dos principais avangos previstos pelo TACG, apenas a presenga nas reunides do CIF e das CTs foram
implementadas, mas sem direto a composicao formal nas instancias — trés novos membros do CIF, por exemplo,
seriam indicados pelos atingidos via Camaras Regionais, as quais, até outubro de 2021, ainda ndo haviam saido do
papel. Assim, embora apresente contetido relevante a reestruturacdo das arenas de governanga, na pratica o TACG
pouco influenciou na participa¢ao dos atingidos em toda bacia do Rio Doce atingida (Representante Fundacao
Renova 02; Representante MP 02; Académico 02).

A seguir, apresentam-se as assimetrias na terceira dimensao de poder que, igualmente, cristalizam o papel
subalterno das comunidades.

4.3 Terceira face: Exclusdo simbolica e normativa

A marginalizagdo dos grupos locais nas principais decisdes tomadas e sua dificuldade de inser¢do nas
arenas de governanga repete-se na dimensdo normativa da reparagdo, isto €, nos valores e ideias que regem a
concep¢do e implementag@o da governanga pds-desastre.

Até 2017, quando o processo de reparacao era gerido diretamente pelas mineradoras — a Renova ainda
estava se estruturando —, houve fortes criticas ao perfil dos funcionarios contratados, pois parcela significativa
era formada por ex-agentes da Samarco e Vale (Representante MP 02; Assessoria Técnica 01). Além de
contraditdrio, uma vez que esses profissionais eram vinculados as empresas causadoras dos danos, os funcionarios
se caracterizavam por ter “grande expertise para lidar com o mercado e muito pouco para lidar com as questdes
de interesse publico, que ¢ o que devem fazer enquanto executores do TTAC” (Zorzal, Cayres & Souza, 2017:13).
As criticas e pressdes ao perfil dos funciondrios implicaram reposicionamento na contratacdo dos quadros da
Fundagao, no qual um novo perfil de profissionais, tidos como “técnicos”, foi contratado. Em entrevista realizada
em 2017, quando questionado por que nao ocorreu a incorporagdo dos atingidos para auxiliarem nas ag¢des de
reparagdo, o funcionario da Renova assim respondeu:

contratar atingidos acaba sendo muito complexo porque a Renova estd tentando formar um
corpo técnico e robusto, que seja neutro. Talvez seja possivel contratar os atingidos para a mdo-
de-obra quando a reparagdo estiver mais em pratica, porque agora eles ndo tém formagao e a
gente esta buscando por profissionais mais especializados (Representante 01 de Comunicagdo
da Fundagdo Renova, entrevista presencial em julho de 2017).
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Enquanto estratégia de legitimacdo, a Funda¢ao Renova, apds sua estruturagdo, contratou profissionais
que possuiam conhecimento formal para planejar, elaborar e implementar medidas compensatorias pos-
rompimento: agentes “neutros”, nas palavras do entrevistado. Justifica-se essa diretriz em razao da credibilidade
atribuida a esses profissionais enquanto atores detentores de conhecimento técnico, frente a ndo especializagao
das comunidades atingidas (Representante Renova 01). Desconsidera-se, portanto, que os atingidos, por terem
construido suas multiplas trajetorias nos territorios, possuem conhecimentos empiricos sobre a realidade em que
se inserem, podendo potencializar os processos de planejamento/reparagao/restauragdo dos danos (Chandrasekhar,
2012; Curato, 2018Db).

E importante ressaltar que tal desconsideracio dos atingidos foi observada constantemente nas falas de
outros agentes envolvidos no processo de reparacdo do desastre (Atingidos 06, 08, 10; Assessoria Técnica 01, 02,
03). Na reunido remota de uma das CTs em 18/08/2020, seu coordenador, que ¢ servidor publico, assim comentou a
possibilidade de participagdo dos atingidos nas discussdes: “como o préprio nome diz, essa é uma camara técnica.
A presenca dos atingidos aqui pode tumultuar um ambiente que ja é de dificil resolug¢do dos problemas”. De
acordo com um atingido entrevistado, a desconfianga sobre as capacidades dos atingidos € reiterada nas instancias
de governanga criadas, pois: “para comecar a participar de reuniées das CTs e do CIF também foi uma luta.
Tivemos que chegar de novo chutando a porta, porque ninguém abre nada para a gente, o que a gente fala nunca
é técnico (Atingido 06, entrevista remota em 18/08/2020). Nesse mesmo sentido, em outra reunido remota, dessa
vez da CT Saude, em 19/08/2020, assim foi colocada a fala de uma atingida: “Jd tem quatro anos que estamos
nessa luta por participagdo e reconhecimento. Eu ndo tenho diploma de universidade, mas tenho de atingida, que
vale muito mais para saber o que a gente quer”.

A marginaliza¢do normativa identificada é reflexo do elitismo e da “arrogancia tecnocratica” autoatribuida,
dada a alegada superioridade do conhecimento formal (“técnico”) perante o cidaddo atingido e enraizado nas
comunidades. Criticas a esse estreitamento cognitivo ¢é realcado por um ex-funcionario da Renova, para a quem as
concepgdes que muitas vezes sdo empregadas na reparacdo nao conseguem atender as demandas das comunidades
atingidas, pois: “o atingido muitas vezes busca sua subjetividade de volta, é a bica que ele tinha acesso, sdo os
vizinhos, os animais, plantas. Tem fazendas e casas super modernas sendo entregues, e vocé vai ver: eles vao
receber essas propriedades e vendé-las em seguida, porque ndo é isso que eles querem” (Representante Fundagio
Renova 04, entrevista remota em 07/10/2021).

E importante observar que esse modelo tecnocratico ¢ politicamente confortavel para atores que se
encontram em posi¢des vantajosas de poder. Fernandes et al. (2019, p. 9) citam o trabalho de Madden e colegas,
de 2016, segundo o qual “pesquisadores das areas de ciéncia, tecnologia, engenharia e matematica tendem a
adotar o modelo de déficit por uma questdo politica, uma vez que, desta maneira, controvérsias sdo reduzidas e
o consenso académico ¢ facilitado, garantindo maior influéncia sobre politicas publicas”. A racionalidade pds-
desastre de Fundao, igualmente confortavel aos agentes publicos e principalmente as mineradoras, fundamenta-se
no conhecimento “de cima para baixo”, em que a razao instrumental oblitera outras possibilidades de conhecimento
e insercao dos atingidos (Krick, 2021).

5 CONSIDERACOES FINAIS

A literatura em politicas pds-desastre tem demonstrado que a incorporacdo das comunidades locais ¢
fator fundamental em processos de reparagdo (Chandrasekhar, 2012; Chandrasekhar, Zhang, & Xiao, 2014; Curato
2018b). As caracteristicas dessa insercao, no entanto, estdo condicionadas as assimetrias de poder que perpassam
os diferentes arranjos e dindmicas de remediacdo (Pelling, 2003; Amore et al., 2017; Curato, 2018a).

Para entender como tal fendmeno se da empiricamente, buscamos, neste artigo, recompor o cenario que
conforma a exclusdo das comunidades atingidas do processo de reconstrugdo do desastre de Fundao, ocorrido
em Mariana (MG), 2015. O arcaboucgo multidimensional das trés faces do poder, inspirado em Lukes (2005),
mostrou-se proficuo para a analise da marginalizagdo desvelando assimetrias quanto as principais decisdes, arenas
institucionais ¢ racionalidade do processo que materializa a governanga pos-desastre.

Identificada neste estudo, a posi¢do subalterna das comunidades atingidas tende a se refletir em agdes
desconectadas das necessidades dos territorios e dos grupos impactados, em que esses mostraram-se duplamente
atingidos: pelo colapso da barragem de Fundao — que “ndo foi acidente”, e sim negligéncia — e pela exclusdo quanto
a institucionalidade e aos processos de participagdo e de controle (ambos vetados). Em perspectiva ampliada, a
propria criagdo e continuidade da Fundagdo Renova pode ser vista como sintese da fragilidade institucional do
estado brasileiro, em que o processo de reparagdo no que tange ao modelo, modus operandi e temporalidade
prossegue sob influéncia direta das mineradoras, responsaveis pelo crime socioambiental, mesmo tendo sido
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firmados novos instrumentos de governanga na tentativa de modificar tal hegemonia.

E importante observar contudo, a despeito das particularidades do caso de Funddo — as quais certamente
amplificam o grau de marginalizagcdo dos atingidos —, que processos de exclusdo sdo igualmente a tonica de
governangas geridas por agentes publicos, ndo sendo, portanto, a natureza dos atores a condi¢do necessaria e
suficiente que configura o fenomeno da exclusio (Pelling, 2003; Birkland, 2013; Bullock et al., 2017). Em verdade,
politicas de mitigagdo e reparagdo configuram-se sempre como processos contextuais, tendo sua materializagao
influenciada pelo tipo de desastre, se natural ou sociotécnico; inserida em arranjos predominantemente do sistema
de justica ou levados a cabo pelos poderes executivos; geridos majoritariamente por agentes publicos ou privados;
em dominios politicos mais ou menos permeaveis, com distintas clivagens sociais; dentre outras caracteristicas
que configuram variabilidade (Pelling, 2003; Chandrasekhar, 2012; Tierney, 2012; Birkland, 2013; Chandrasekhar
etal., 2014; Amore et al., 2017).

Contudo, ndo obstante a inerente contingéncia do objeto, a principal contribuigdo teodrica deste trabalho
¢ justamente demonstrar como o constructo das trés faces possibilita avangar na compreensdo dos complexos
meandros que perpetuam o renitente processo de marginalizagdo dos atingidos, possibilitando sintetizar dinamicas
politicas tridimensionais de poder que estdo presentes, em maior ou menor grau, em todos 0s processos pos-
desastre.

Nesse sentido, incentivamos a aplicagdo do enquadramento delineado para analise da inser¢do/exclusio
dos atingidos em outros casos empiricos. O amadurecimento dessas pesquisas permitira identificar caracteristicas
similares de marginalizacdo bem como seus mecanismos causais, possibilitando, em paralelo, refletir sobre
estratégias capazes de minorar tais assimetrias, as quais se mostram inerentemente presentes na reparagao de
desastres.
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