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RESUMO

Esta pesquisa tem o proposito principal de desenvolver um modelo analitico de governanga
colaborativa e adaptativa de problemas perversos para a construcao de resiliéncia em sistemas
socio-ecologicos afetados por desastres industriais. Problemas perversos sdo dilemas de
planejamento social e politico que resistem a definigcdes claras e a conjuntos pré-determinados
de solucGes das ciéncias naturais e de engenharia. Desastres industriais sdo fendbmenos que
assumem a condicdo de perversidade quando afetam o bem-estar humano e a capacidade de
prestacdo de servigos de ecossistemas, fraturando a acoplagem que os constituem como um
sistema socio-ecoldgico. Abordagens de governancga publica, colaborativa e adaptativa sdo cada
vez mais reconhecidas, nesta gradacdo, como 0s meios mais propicios para que se possa lidar
com problemas perversos no contexto de desastres industriais. Sendo assim, realizou-se um
estudo de caso relacionado ao processo de recuperacao da Bacia do Rio Doce, decorrente do
desastre da mineradora Samarco. Ocorrido em novembro de 2015, em funcdo do rompimento
da barragem de rejeitos de Funddo, em Minas Gerais, esse foi 0 maior desastre ambiental do
Brasil e o maior do mundo envolvendo barragens de rejeito. Para a compreensdo desse
fendmeno, constituiu-se um framework preliminar de governanca de desastres industriais
perversos fundamentado sobre a teoria institucional e composto por elementos das literaturas
de problemas perversos e de governanca colaborativa e adaptativa. Para aplicacdo desse
framework e operacionalizacdo deste estudo, decidiu-se pela realizacdo de um inventario socio-
ecoldgico, uma metodologia criada para acelerar a adaptacdo de redes de politicas a mudancas
extremas a partir de diferentes fases, métodos, técnicas e instrumentos de pesquisa. Nesse
aspecto, destacaram-se 0 uso de pesquisas bibliograficas e documentais, a realizacdo de
entrevistas suportadas por roteiro semiestruturado, amostragem em rede e observacao direta, a
aplicacdo do método de analise da conversacdo para a categorizagdo dos dados e a utilizacdo
da légica abdutiva para a combinacdo sistematica das categorias tedricas com as observacoes
empiricas. Com isso, foi possivel reformular o framework de pesquisa e, entdo, propor o modelo
definitivo de governanca de desastres industriais perversos para a geracao de adaptagéo socio-
ecoldgica. Além disso, confirmou-se a aplicabilidade do modelo analitico proposto a partir da
caracterizagdo do processo de recuperacdo da Bacia do Rio Doce quanto as suas condic¢des de
desenho institucional, conhecimento, lideranca e arranjos estruturais, que, em conjunto,
determinaram os niveis de aprendizagem social estabelecidos. Observou-se, assim, que, no caso
da Samarco, a tentativa de retomada da atividade pesqueira na foz do Rio Doce e areas
adjacentes se constituiu como o problema que mais concentra caracteristicas da perversidade.
Nesse contexto, constatou-se que os niveis de aprendizagem social obtidos ndo foram
suficientes para constituir um regime de governancga capaz de coordenar a multiplicidade de
interesses emergentes. Estabeleceram-se, assim, duas ldgicas institucionais conflitantes, uma
voltada para a defesa de interesses da Samarco e outra para o reconhecimento de direitos das
comunidades atingidas. Dentre os resultados dessa disputa de forcas, observou-se que diversos
pescadores investiram suas indenizag¢des na intensificagdo da atividade pesqueira, causando o
risco iminente do colapso da ictiofauna e, portanto, aprofundando a perversidade do desastre.

Palavras-chave: Problemas perversos. Governanga colaborativa. Governanca adaptativa.
Aprendizagem social. Sistemas sdcio-ecoldgicos.



ABSTRACT

This research has the main purpose of developing an analytical model of collaborative and
adaptive governance of perverse problems for building resilience in socio-ecological systems
affected by industrial disasters. Wicked problems are social and political planning dilemmas
that resist clear definitions and predetermined sets of natural science and engineering solutions.
Industrial disasters are phenomena that assume the condition of wickedness when they affect
human welfare and the ability to provide ecosystem services, weakening the bond that
constitutes them as a socio-ecological system. Approaches to collaborative and adaptive public
governance are increasingly recognized in this gradation as the most conducive means of
dealing with wicked problems in the context of industrial disasters. A case study related to the
recovery process of the Rio Doce Basin, resulting from the Samarco mining disaster, was
carried out. Occurred on November 2015 due to the rupture of the Fundéo tailings dam in Minas
Gerais, this was the largest environmental disaster in Brazil and the largest in the world
involving tailings dams. In order to understand this phenomenon, a preliminary framework for
governance of wicked industrial disasters was built, based on institutional theory and composed
of elements of wicked problem literature and collaborative and adaptive governance. To apply
this framework and operationalize this study, a socio-ecological inventory was done — a
methodology created to increase the adaptation of policy networks to extreme changes from
different phases, methods, techniques and research instruments. In this regard, the research
stands out the use of bibliographic and documentary research, interviews supported by a semi-
structured script, network sampling and direct observation, the application of the conversation
analysis method for data categorization and the use of abductive logic for the systematic
combination of theoretical categories with empirical observations. Thus, it was possible to
reformulate the research framework and then propose the definitive governance model of
wicked industrial disasters for the generation of socio-ecological adaptation. In addition, the
applicability of the proposed analytical model was confirmed by characterizing the process of
recovery of the Rio Doce Basin in terms of its institutional design conditions, knowledge,
leadership and structural arrangements, which together determined the learning levels.
established social. It was observed that in Samarco’s case the attempt to resume fishing activity
at the mouth of the Rio Doce and surrounding areas was the problem that most concentrates the
characteristics of wickedness. In this context, it was found that the levels of social learning
obtained were not enough to constitute a governance regime capable of coordinating the
multiplicity of emerging interests. Thus, two conflicting institutional logics were established.
One aimed at defending Samarco’s interests and the other at recognizing the rights of affected
communities. Among the results of this power struggle several fishermen invested their
compensation in intensifying fishing activity, causing the imminent risk of the ichthyofauna
collapse and deepening the wickedness of the disaster.

Keywords: Wicked problems. Collaborative governance. Adaptive governance. Social
learning. Socio-ecological systems.
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1. INTRODUCAO

Este trabalho se insere no campo do debate internacional sobre desastres industriais,
articulando diferentes tradi¢Oes de literatura, nas quais se inserem conceitos como problemas
perversos, governanga colaborativa, governanca adaptativa, aprendizagem social e sistemas
socio-ecologicos, na perspectiva de preencher uma lacuna no conhecimento cientifico

relacionado a processos de recuperacédo de longo prazo.

1.1. Contextualizacéo

O trabalho seminal de Rittel e Webber (1973) define os problemas perversos como
questdes urgentes que afetam os seres humanos e 0 meio ambiente, que, estando acoplados,
formam o que Berkes e Folke (1998) denominaram de sistemas socio-ecoldgicos. Essas
questBes envolvem, por exemplo, a salde da populacdo, o planejamento urbano, a pobreza e a
desigualdade social, a degradacao da biodiversidade e o terrorismo. Problemas perversos séo,
portanto, dilemas modernos de planejamento social e politico que, diferentemente dos enigmas
técnicos abordados pelas ciéncias naturais e de engenharia, resistem a uma formulagéo clara e
a um conjunto enumeravel de solugdes potenciais (RITTEL; WEBBER, 1973).

A partir dos anos 1970 e 1980, essas ideias seminais atenderam aos anseios de lideres
politicos que buscavam aliviar a sobrecarga de seus governos perante uma ampla gama de
questBes importantes, atribuindo maiores responsabilidades a individuos e comunidades. Por
conta disso, foram espalhadas, germinadas e cultivadas nos solos das mais diversas areas de
estudo, tais como a Administracdo Publica, o Planejamento Urbano, a Gestdo de Negdcios, a
Economia Aplicada, o Design e a Ecologia (XIANG, 2013; HEAD; ALFORD, 2015).

Destarte, muitos estudiosos vém contribuindo com a construcdo de uma teoria
fundamentada de problemas perversos. Na &rea das politicas publicas, Paquet (1989) avaliou a
aprendizagem social e as falhas presentes no processo de formulagdo de uma politica energética
canadense. No ambito da cooperacdo internacional, Roberts (2000) estudou os esforgos para
socorrer e recuperar o Afeganistdo. Na demografia, Tietjen e Jorgensen (2016) pesquisaram
sobre os fatores determinantes do &xodo rural no municipio de Thisted, na Dinamarca.

Na &rea de gestdo de recursos naturais e meio ambiente, muitas contribuicfes foram
dadas. Koontz (2006), por exemplo, analisou 0s planos de preservacdo de terras agricolas no

Estado americano de Ohio, enquanto Zijp et al. (2016) trataram do manejo de sedimentos
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contaminados em valas de areas rurais dos Paises Baixos. Chan (2016) analisou a gestdo de
residuos solidos no aterro sanitario de Semakau, em Cingapura, ao passo que Head, Ross e
Bellamy (2016) caracterizaram conflitos ambientais envolvendo industrias extrativas de gas
natural e carvao mineral na regido de Darling Downs, em Queensland, no sudeste da Australia.

N&o obstante, Xiang (2013), ao realizar uma vasta revisdo bibliogréfica por ocasido do
quadragésimo aniversario do texto seminal de Rittel e Webber (1973), comprova que 0s
principais especialistas no assunto residem quase que exclusivamente em paises desenvolvidos,
principalmente nos Estados Unidos, Inglaterra, Australia e Canada. Isso levanta a questdo de
haver ou ndo diferencas na manifestacao de problemas perversos em paises desenvolvidos e em
desenvolvimento. Xiang (2013) também constata que ainda ndo ha uma teoria capaz de explicar
por que alguns problemas sdo indeterminados — e, portanto, perversos — e outros nao.

Ademais, alguns fendmenos que possuem esse atributo de indeterminacéo e que também
sdo dificeis de solucionar, tendo, portanto, potencial para fornecer novos insights sobre
problemas perversos, caracterizam-se ainda como inexplorados pela literatura, sendo esse o
caso dos desastres industriais. De acordo com o United Nations Office for Disaster Risk
Reduction — UNISDR (2017), desastre € um evento adverso, natural ou provocado pelo homem,
que, ao afetar um contexto de exposicdo e vulnerabilidade, gera extensivas perdas e danos
humanos, materiais, econdémicos e ambientais, comprometendo a capacidade de resposta das
comunidades a partir de seus préprios meios.

Os desastres naturais, que podem ser geofisicos, meteoroldgicos, hidrologicos,
climatoldgicos, bioldgicos ou siderais, produziram danos muito superiores aos provocados
pelas guerras em todo o mundo no dltimo século. Por sua vez, os desastres provocados pelo
homem, também chamados de tecnoldgicos e ocasionados por acidentes industriais, de
transporte ou diversos (CRED, 2016), tornaram-se cada vez mais frequentes e intensos, com
graves consequéncias ultrapassando os limites das instalac6es de origem e grandes repercussoes
na midia internacional, devido, principalmente, ao desenvolvimento industrial pouco atento aos
padrdes de seguranga da sociedade.

Entre 2000 e 2012, estima-se que mais de 700 mil pessoas perderam a vida, mais de 1,4
milhdo foram feridas e aproximadamente 23 milhdes foram deslocadas por conta de desastres
naturais e tecnologicos. A perda econémica total foi superior a 1,3 trilhdo de ddlares (AITSI-
SELMI et al.,, 2015). Nao existem estatisticas consolidadas acerca especificamente dos
desastres tecnoldgicos industriais, que, no entanto, em compara¢do com 0s desastres naturais,

sdo, na fase de resposta, tipicamente de menor duracdo, implicam menor aviso e requerem
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maior coordenacdo, com o envolvimento do governo central integrado a autoridade local e a
participacao privada (GRANOT, 1998). Além disso, na fase de recuperacgdo, os desastres geram
impactos de longo prazo dificeis de prever, envolvem incertezas cientificas que paralisam as
decisdes e provocam conflitos dentro das proprias comunidades afetadas (SCHNEIDER, 2000).

Decerto, derramamentos de petréleo, acidentes nucleares e vazamentos de residuos
perigosos, por exemplo, causaram a perda de dezenas a milhares de vidas humanas, provocaram
impactos devastadores sobre a biodiversidade, comprometeram os meios de subsisténcia e a
seguranca alimentar, dentre outros efeitos capazes de frustrar quaisquer esfor¢os porventura em
curso para o alcance dos objetivos de desenvolvimento.

A partir das licdes aprendidas frente a desafios como esses, em especial com o acimulo
de experiéncias da defesa civil com os servigos prestados de emergéncia desde a Segunda
Guerra Mundial, o debate internacional sobre desastres industriais evoluiu em torno das ideias
de prevencéo e de gestdo de riscos, por exigirem menores volumes de investimentos e terem
maior potencial de reducgdo de impactos (UNISDR, 2017).

N&o obstante, em casos de processos de resposta e recuperacao de desastres industriais
e, portanto, de crises e emergéncias, a busca por mecanismos para lidar com problemas
perversos permanece urgente (SCHNEIDER, 2000; GAJENDRAN; OLORUNTOBA, 2017).
Por oportuno, abordagens de governanca colaborativa e adaptativa sdo cada vez mais
reconhecidas como um desses meios (WEBER; KHADEMIAN, 2008; TERMEER et al., 2016).

No que concerne a governanga colaborativa, Blom-Hansen (1997) afirma que uma
tarefa importante para os sistemas politicos nas sociedades modernas € assegurar acles
coordenadas por meio de redes de organizagOes separadas, mas interdependentes, nas quais as
habilidades coletivas dos participantes sé@o essenciais para o enfrentamento de problemas.
Weber e Khademian (2008) defendem que as redes de politicas sdo provavelmente mais
adequadas ao gerenciamento de problemas perversos do que as abordagens hierarquicas
tradicionais de comando e controle.

Healey (1995), por sua vez, aponta para a necessidade de inovacéo nas formas e praticas
de governancga contemporaneas, de modo que possam ser legitimas perante as partes engajadas
nas mudancas e no contexto dos regimes democraticos. Morgan, Gomes e Perez-Aleman
(2016), ao tratar de desafios transnacionais, afirmam que a governanca colaborativa envolve,
em primeiro lugar, multiplos atores dos setores publico e privado (por exemplo, empresas,
ONGs e Estados). Em segundo lugar, é multinivel, abrangendo os niveis local, nacional e

transnacional. Por fim, seus mecanismos resultam de diversas redes de influéncia e negociacao.
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Todavia, autores como Koontz e Thomas (2006) e Orr, Emerson e Keyes (2008)
levantam questionamentos sobre se 0s processos colaborativos de fato produzem resultados
diferentes em comparagdo com processos ndo colaborativos, apontando para desafios
metodoldgicos inerentes a constatacdo da existéncia ou ndo dessas discrepancias.

No ambito pratico, inclusive, as crises produzidas pelos furacfes Katrina e Rita, em
2005, no sul dos Estados Unidos, evidenciaram que as abordagens colaborativas,
tradicionalmente relacionadas a construcdo de foruns deliberativos acerca de questbes pré-
determinadas, podem vir a falhar na resposta a acontecimentos inesperados (FARAZMAND,
2007; KAPUCU; ARSLAN; COLLINS, 2010).

Na perspectiva de lancgar luz sobre como essas limitacdes podem ser superadas, Folke
et al. (2005), Nelson, Adger e Brown (2007), Emerson e Gerlak (2014), Chaffin et al. (2016) e
Gunderson, Cosens e Garmestani (2016), dentre outros, propdem que se agregue aos processos
de governanga colaborativa o desenvolvimento de capacidades adaptativas (ou adaptabilidade).
Como néo se pode prever com precisao as condicOes futuras, deve-se agir de forma adaptativa,
combinando capital social e aprendizagem institucional para identificar e implementar
respostas politicas adequadas aos desafios que se apresentam (PERRY, 2015).

Essa adaptabilidade é particularmente verdadeira em casos de confronto com problemas
ambientais perversos, visto que é da literatura de mudanca ambiental, mais especificamente do
trabalho de Dietz, Ostrom e Stern (2003), que advém o conceito de governanga adaptativa, que
opera como um processo deliberado de antecipacdo ou reacéo a estimulos externos e a estresses
sobre a dindmica dos sistemas sdcio-ecoldgicos, proporcionando e ao mesmo tempo
dependendo do desenvolvimento de capacidades.

A governanca adaptativa, portanto, ndo ocorre isoladamente, mas a partir das acdes de
multiplos atores que, estando mais ou menos vulneraveis as mudancas ambientais, lutam para
atingir objetivos particulares, o que pode vir a gerar conflitos ou ganhos coletivos (NELSON;
ADGER; BROWN, 2007). Decerto, muitas op¢des de colaboracéo e de adaptacdo podem ajudar
a lidar com problemas perversos, mas nenhuma é totalmente suficiente por si s6. Alinhados a
essa perspectiva, Head e Xiang (2016b) afirmam que abordagens adaptativas, participativas e
transdisciplinares prometem ser eficazes na promoc¢do do comportamento colaborativo, na
reducdo de conflitos e na construcao de confianca entre as partes interessadas e as comunidades
envolvidas.

Sao abordagens que, dessa forma, contribuem para a adaptacdo em sistemas socio-
ecoldgicos (FOLKE et al., 2005; BRIASSOULLIS, 2015; MIRALLES-WILHELM etal., 2017).
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Nesta pesquisa, utiliza-se o conceito de adaptacao socio-ecoldgica (EMEC; BILGE; SELIGER,
2015; MANZHYNSKI; FIGGE; HASSEL, 2015; CHAFFIN et al., 2016), em detrimento da ja
consagrada expressdo desenvolvimento sustentavel, por denotar mais precisamente uma
pretensdo por respostas tdo somente provisorias, parciais e inconclusivas, porém propicias para
a melhoria da capacidade de prestacdo continua de servi¢os ecossistémicos e para a promogao
do bem-estar humano (FABRICIUS et al., 2007; NORSTROM et al., 2017).

Né&o obstante, abordagens de governanca colaborativa e adaptativa integradas ainda ndo
foram completamente estruturadas e sistematizadas conceitualmente e nem foram
suficientemente testadas empiricamente (HEAD; XIANG, 2016b). Desse modo, a questdo
sobre o que fazer para criar valor sustentavel em sistemas socio-ecoldgicos se mantém
altamente controversa, com diferentes disciplinas fornecendo uma ampla variedade de
recomendacfes como meio para evitar impactos futuros catastréficos (SUN; YANG, 2016).
Tomando como base essas pressuposi¢cOes tedricas e lacunas na producdo de conhecimento
cientifico, formulam-se a pergunta e 0s objetivos desta pesquisa, seguidos de sua justificativa,

metodologia e estrutura.
1.2.Pergunta de pesquisa
Como os regimes de governanga colaborativa e adaptativa lidam com os problemas
impostos por desastres industriais perversos, tendo como perspectiva a construgédo de resiliéncia
nos sistemas socio-ecoldgicos afetados?

1.3.Objetivos

A pergunta de pesquisa deste tese € respondida por meio do alcance de seu objetivo

geral e de seus objetivos especificos.
1.3.1.0bjetivo geral
e Desenvolver um modelo analitico de governanca colaborativa e adaptativa de problemas

perversos para a construcdo de resiliéncia em sistemas socio-ecologicos afetados por

desastres industriais.
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1.3.2.0bjetivos especificos

Elaborar teoricamente 0 modelo de governanca colaborativa e adaptativa de desastres
industriais perversos;

Aplicar o0 modelo elaborado sobre o processo de recuperacdo de um determinado
sistema sdcio-ecoldgico afetado por um desastre industrial;

Caracterizar o processo de recuperacdo do sistema socio-ecologico afetado sob a 6tica
dos elementos e componentes do modelo;

Analisar as contribuicbes e as falhas dos esforcos de recuperagdo em curso,
identificando licdes aprendidas e propondo estratégias para a criacdo de resiliéncia no

sistema sdcio-ecoldgico em questdo.

1.4. Justificativa

Os servicos ecossistémicos estdo em declinio em todo o mundo devido a falhas

institucionais e a rapidas mudancas regionais e globais que provocam estresses, choques e

surpresas sobre sistemas sdcio-ecoldgicos. Existe um perigo real de que esses desafios superem

os esforcos em curso para a sustentabilidade desses sistemas (NORSTROM et al., 2017).

Os conhecimentos necessarios para preceituar a dindmica institucional que emerge de

choques biofisicos, como é o caso de desastres industriais, encontram-se dispersos por

diferentes disciplinas cientificas tradicionalmente fragmentadas entre si, a exemplo das ciéncias
ambientais, em especial a Ecologia (CHAFFIN; GOSNELL; COSENS, 2014; CHAFFIN;
GUNDERSON, 2016), do planejamento urbano e das ciéncias politicas, em particular a vertente
politica da teoria institucional (BLOM-HANSEN, 1997; KLIJN; KOPPENJAN, 2000, 2012).

Nesse contexto, esta pesquisa se justifica na medida em que:

a.

Integra diferentes abordagens das ciéncias ambientais e politicas para a compreensao da
dindmica de processos de recuperacdo de desastres industriais;

Propde, com isso, um modelo analitico de governanca colaborativa e adaptativa de
desastres industriais perversos;

Dedica atencdo aos componentes ecoldgicos e, do mesmo modo, aos pouco estudados
componentes sociais dos sistemas sdcio-ecol6gicos;

Aplica 0 modelo proposto no campo da Administracdo Pablica e Empresarial,
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e. Subsidia decisdes de gestores publicos e privados envolvidos em situagdes de crises e
de emergéncias;

f.  Contribui com o enriquecimento do debate internacional sobre gestdo de desastres;

g. Fornece insights sobre o caso particular do desastre da mineradora Samarco,
considerado o maior desastre ambiental do Brasil e 0 maior do mundo envolvendo

barragens de rejeitos de mineracao.

Decerto, a contribui¢do do presente estudo reside, em primeiro lugar, na combinacao de
diferentes tradicGes tedricas para a proposicdo de um modelo de governanga colaborativa e
adaptativa de problemas perversos voltado para a melhoria da capacidade de prestacdo de
Servigos ecossistémicos, para a promoc¢édo do bem-estar humano e, portanto, para a adaptacédo
socio-ecoldgica. Para Endl (2017), um modelo que permita comparar e avaliar 0 modo como as
abordagens de governanga lidam com problemas perversos pode, por praticamente inexistir um
corpo consolidado de conhecimentos nesse sentido, ter uma utilidade imensa.

Em segundo lugar, visando, entdo, contribuir para uma crescente conscientizacdao dos
problemas perversos e para uma aceitacdo cada vez mais ampla, mesmo que relutante, de sua
intratabilidade, possibilitando, assim, a substituicdo de presuncosas solugdes definitivas por
estratégias orientadas para processos de aprendizagem, estrutura-se 0 modelo analitico de
governanca de desastres industriais perversos desta Tese, como forma de atender ao seu
propdsito principal de pesquisa. A estrutura proposta se constitui, portanto, sob a Otica da
Ecologia, de forma integrada a vertente politica da teoria institucional, resultando, assim, da
combinacdo dos seguintes niveis e elementos de aprendizagem social:

a. Niveis de aprendizagem:

e O desastre industrial propriamente dito, como um gatilho desencadeador de
problemas perversos imanentes a degradacdo do sistema sécio-ecoldgico;

¢ Asmelhorias nas politicas, empreendidas por meio da governanca publica, como
configuracao bésica de resposta ao desastre industrial perverso e seus efeitos;

e Areformulacdo da aprendizagem, realizada a partir dos erros e acertos gerados
pela governanga publica e também por meio do estabelecimento de mecanismos
de governanca colaborativa;

e A transformacdo da aprendizagem, decorrente da construcdo de capacidades de
adaptacao e, por consequéncia, de um regime de governanca adaptativa.

b. Elementos de aprendizagem:
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e O desenho institucional, que se refere ao arranjo institucional que emerge em
resposta ao desastre a partir das coalizdes e colisdes estabelecidas, podendo se
manifestar, em funcéo do nivel de aprendizagem alcancado, como complexidade
institucional, comando e controle, colaboracédo ou resiliéncia;

e O conhecimento, que é relativo ao quanto se pode prover compreensao acerca
dos efeitos do desastre e dos desafios relacionados aos danos causados,
configurando-se, portanto, como incerteza cientifica, informacdes
especializadas, conhecimento comunitario ou conhecimento socio-ecoldgico,
também de acordo com o nivel de aprendizagem social alcancado;

e A lideranca, que € responsavel por prover adaptacdes as mudancas e acomodar
posicdes conflitantes, assumindo, novamente em funcdo do nivel de
aprendizagem obtido, a condi¢do de falhas lideranca, de lideranca hierarquica,
de lideranga colaborativa ou de governanca adaptativa;

e Os arranjos estruturais, que se constituem como forcas alternativas ao desenho
institucional, o que provoca mudancas e reacomodacOes de interesses em
diferentes graus, manifestando-se como pluralismo social, redes sombrias, redes
sociais ou policentrismo, de acordo com o nivel de aprendizagem social

estabelecido.

Para a composicdo final desse modelo de governanca colaborativa e adaptativa de
desastres industriais perversos, soma-se a esses niveis e elementos de aprendizagem social, 0
préprio sistema socio-ecoldgico afetado, que ocupa a condicdo fundamental de arena biofisica
e geopolitica sobre a qual se desenvolvem todos os desafios e seus respectivos esforcos de
recuperacdo de longo prazo.

Em terceiro lugar, destaca-se que, enquanto as analises de sistemas ecologicos
isoladamente acumulam avancos rapidos e significativos, o que ndo é suficiente para orientar a
sociedade em direcdo a resultados sustentaveis (FOLKE et al., 2005; COLLOFF et al., 2017),
0 modelo proposto se dedica a fornecer igual atencdo para os componentes sociais dos sistemas
socio-ecologicos (CHAFFIN; GUNDERSON, 2016), facilitando a construcdo de uma agenda
de pesquisa explicita em torno da compreensédo da dindmica dos sistemas sociais e ecoldgicos
acoplados (CHAFFIN; GOSNELL; COSENS, 2014).

Esta pesquisa inova, em quarto lugar, ao trazer seu modelo transdisciplinar para o campo

da Administracdo Pablica e também Empresarial, visto que os sistemas de producdo e de
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consumo causam pressoes sociais e ambientais significativas e, inclusive, extremas (COLLOFF
et al., 2017). Desse modo, acolhe-se a recomendacao de Brammer, Jackson e Matten (2012, p.
20), segundo os quais os estudiosos de negocios devem se envolver mais profundamente, em
termos disciplinares, com as literaturas de governanca e de ciéncias politicas.

Com efeito, 0 modelo proposto atribui particular destaque a desastres provocados e
enfrentados por empresas em sistemas socio-ecologicos, fornecendo, em quinto lugar, subsidios
para gestores de institui¢cbes publicas e privadas tomarem decis6es em condicGes de riscos e de
incertezas e, mais que isso, em situagdes de crises e emergéncias, de modo que possam mitigar
riscos de acontecimentos que ameagam a integridade do ecossistema terrestre.

Em sexto lugar, este trabalho contribui com o enriquecimento do debate internacional
sobre desastres (UNISDR, 2017), que fornece prioridades de acéo a seus Estados membros para
a reducdo de riscos, mas ainda é carente de literatura cientifica relacionada, principalmente no
tocante a fase de recuperacao de desastres tecnoldgicos decorrentes de atividades industriais.

Em sétimo e altimo lugar, a justificativa desta pesquisa reside na aplicacdo do modelo
analitico proposto sobre o caso particular do desastre industrial da mineradora Samarco.
Relacionado ao rompimento da barragem de Fund&o, localizada na unidade industrial de
Germano, na regido central de Minas Gerais, esse desastre industrial, ocorrido no dia 5 de
novembro de 2015, causou uma enxurrada de lama e de rejeitos de mineracao que se espalhou
pelo leito do Rio Doce, por 600 quilébmetros, até chegar ao litoral capixaba. Além disso,
provocou a destruicdo do subdistrito de Bento Rodrigues, deixando 19 mortos, mais de 600
pessoas desabrigadas, milhares de pessoas sem agua, interrompendo diversas atividades
econdmicas dependentes do rio e gerando graves danos sociais e ambientais em toda a Bacia
do Rio Doce (FREITAS; SILVA; MENEZES, 2016).

Desse modo, destacam-se a posi¢do ocupada e o papel desempenhado nesse contexto
pelo setor produtivo, que, por meio da Samarco, causou o desastre na Bacia do Rio Doce, mas
também foi diretamente impactado, fornecendo indicios acerca dos niveis de pressdo que as
atividades econémicas exercem sobre 0s sistemas sdcio-ecoldgicos. Sendo assim, apresentam-
se insights sobre fraturas em sistemas socio-ecologicos de paises em desenvolvimento, que, em
relacdo a paises desenvolvidos, sdo, em geral, pouco pesquisadas. A obtencdo dessas
constatacOes ajuda, portanto, a responder as provocac6es de Morgan, Gomes e Perez-Aleman
(2016), que apontam as nacOes do Sul Global como mais fragilizadas do ponto de vista

institucional.
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1.5.Estrutura da Tese

Além desta Introducéo, o presente trabalho esta dividido em mais outros seis capitulos.

O capitulo 2 apresenta os fundamentos tedricos de cada um dos elementos constitutivos
do modelo de governanga de problemas perversos proposto nesta pesquisa. Caracterizam-se,
portanto, os problemas perversos, de modo que possam ser identificados ao longo da pesquisa
empirica. Em seguida, apresentam-se a evolugédo histérica, os marcos regulatorios e as licdes
aprendidas com alguns dos principais desastres industriais ocorridos em volta do mundo no
altimo século. Na sequéncia, argumenta-se sobre a logica de funcionamento da dindmica
institucional, que, frente a problemas perversos, emerge em sistemas socio-ecoldgicos a partir
do regime e das capacidades de governanca que se retroalimentam mutuamente. Por Gltimo,
definem-se os conceitos de criacdo de valor sustentavel, sistemas socio-ecoldgicos e servicos
ecossistémicos, partindo-se da premissa de que a criacdo de valor sustentdvel em sistemas
socio-ecologicos se constitui como um processo de melhoria da capacidade de prestacdo de
servigos ecossistémicos e, na mesma medida, de promocao do bem-estar humano.

O capitulo 3 propde, por seu turno, um framework preliminar de governanca
colaborativa e adaptativa de problemas perversos para a criagdo de resiliéncia em sistemas
socio-ecologicos. Ademais, apresentam-se 0s elementos e componentes constituintes do
framework proposto, sendo todos voltados fundamentalmente para a compreensao do fenémeno
dos processos de recuperacdo de desastres industriais.

No quarto capitulo, apresentam-se 0s métodos necessarios para a aplicacdo empirica do
framework proposto, em particular para a compreensédo do processo de recuperacao da atividade
pesqueira na regido da foz do Rio Doce e areas adjacentes, no contexto do desastre da Samarco.

No quinto capitulo, sdo expostos primeiramente os resultados referentes a reformulagéo
indutiva do framework de pesquisa sob a forma de um modelo analitico de governanca de
desastres industriais perversos para a adaptagdo sécio-ecoldgica. Em seguida, apresentam-se 0s
resultados acerca dos problemas perversos caracteristicos do processo de recuperacao da Bacia
do Rio Doce. Em particular, analisam-se os desafios relacionados a atividade pesqueira na
regido da foz do Rio Doce e areas adjacentes.

No sexto capitulo, sdo tratadas as discussdes sobre as licdes aprendidas com o processo
de recuperagdo do desastre no que tange a atividade pesqueira e as estratégias a serem adotadas

para potencializar a adaptagdo socio-ecologica.
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No sétimo e ultimo capitulo, realizam-se as consideracGes finais sobre a questdo da
governanca de desastres industriais perversos, as contribuicdes teodricas e praticas da pesquisa,
suas limitacdes e, finalmente, as proposicGes de estudos futuros que possam prover novos

avancos acerca do tema proposto.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo apresenta e integra diferentes tradicdes tedricas das ciéncias politicas e
ambientais que fundamentam os elementos constitutivos do modelo analitico desenvolvido e
adotado nesta pesquisa. Para tanto, parte-se do pressuposto tedrico de que ha uma dissonancia
inerente as relacBes que se estabelecem entre natureza e sociedade, que, por se constituirem
como dindmicas indissociaveis, acabam por requer acdes de ponderacdo politica constantes
(CHAFFIN; GOSNELL; COSENS, 2014).

Dessa maneira, faz-se uso do pioneirismo tedrico das ciéncias ambientais para gerar
conhecimentos acerca dos sistemas ecoldgicos, exclusivamente. Por outro lado, desvendam-se
os valores sociais subjacentes ao que se deseja de um determinado sistema sécio-ecoldgico a
partir de conceitos originados no campo préprio das ciéncias do homem.

Nesse sentido, adota-se, nesta pesquisa, a vertente politica da nova teoria institucional
de March e Olsen (1984) como um fundamento capaz de indicar o que Chaffin, Gosnell e
Cosens (2014) consideram como o melhor ajuste entre 0s componentes sociais e ecologicos de
um sistema.

Suas origens remontam ao velho institucionalismo de Veblen (1857-1929), que,
inspirado pelos principios da biologia evolutiva de Darwin (1809-1882), contrapfe-se a ideia
classica de equilibrio e a concepcdo de homem como individuo racional, dando énfase aos
costumes e as convencdes em permanente mudanca como 0s determinantes principais do
comportamento das instituicdbes (CARVALHO; VIEIRA; GOULART-SILVA, 2012;
MACAGNAN, 2013).

Com base nas instituicdes, desenvolve-se “um entendimento tedrico a respeito de como
a vida politica é organizada” (MARCH; OLSEN, 1984, p. 122). Decerto, a caracteristica mais
penetrante que distingue a contemporaneidade é a de que ela é dominada por instituicdes
(BLAU; SCOTT, 1970). Considera-se, portanto, que & por meio das instituicdes que se pode,
enfim, promover um ajuste socio-ecologico. Ademais, destaca-se que a sobrevivéncia e 0
crescimento das instituicdes dependem de suas capacidades de adaptacdo ao ambiente externo
em rapida mudanca, como tambem de transformé-lo (FREEMAN; SOETE, 2008).

Nesse contexto, articulam-se os conceitos de problemas perversos, desastres industriais,
dindmica institucional e governanca colaborativa, advindos das ciéncias politicas, bem como
0s conceitos de governanca e cogestao adaptativas, criacdo de valor sustentavel, sistemas sécio-

ecologicos e servigos ecossistémicos, oriundos, por sua vez, das ciéncias ambientais.
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2.1.Problemas perversos: desafios resistentes a solu¢@es de engenharia

Os problemas perversos estdo associados a conhecimentos incompletos acerca dos
maultiplos interesses e das diferentes perspectivas de valores que impedem a formacdo de
consenso entre as partes interessadas no contexto da dinamica dos processos sociais. Eles
condenam a logica linear do planejamento classico e das solucBes tecnocraticas ao erro,
subordinando o conhecimento cientifico objetivo e objetivante as capacidades de julgar e de
negociar politicamente (HEAD; ALFORD, 2015; INNES; BOOHER, 2016).

Os processos sociais, por sua vez, sao sistemas abertos imersos em redes de grandes
sistemas, de modo que seus resultados se tornam insumos de novos processos. Nessa estrutura,
a localizacgdo dos centros de problemas e a definicdo dos meios de intervencdo se tornam menos
evidentes, mesmo quando se sabe quais objetivos perseguir. Por conta disso, um dos problemas
mais “intrataveis” € o de definir problemas, de distinguir uma condicdo observada de uma
condicdo desejada. lgualmente intratdvel € o problema de identificar acGes efetivamente
capazes de reduzir a diferenca entre essas condicbes (CHURCHMAN, 1967; RITTEL,;
WEBBER, 1973).

Por conseguinte, movidos pelo desejo de formular solugdes para problemas perversos,
diversos autores dos mais variados campos do conhecimento deram importantes contribui¢des
ao longo das ultimas quatro décadas, tornando o trabalho seminal de Rittel e Webber (1973) o
mais citado do periddico cientifico Policy Sciences (CROWLEY; HEAD, 2017).

Em “Dilemmas in a general theory of planning”, Rittel e Webber (1973) cunharam o
conceito de problemas perversos e salientaram a relevancia do raciocinio conjunto e da
aprendizagem mdatua. Além disso, redimensionaram o planejamento como um processo
argumentativo sujeito a incessantes criticas e, portanto, resistente ao escrutinio de multiplas
perspectivas. Desse modo, propuseram as seguintes caracteristicas primarias inerentes ao tema
e potencialmente aplicaveis a diferentes realidades:

a. N&o existe uma formulacédo definitiva para um problema perverso;
b. Problemas perversos ndo t€m uma “regra de parada”, ou seja, uma solugdo definitiva;

c. Soluges para problemas perversos ndo sdo verdadeiras ou falsas, mas boas ou mas;

e

N&o existe um teste imediato e definitivo para a resolugdo de um problema perverso;
e. Toda tentativa de solugéo de problemas perversos ¢ uma “opera¢do de um unico tiro”;

os resultados ndo podem ser desfeitos, ndo havendo oportunidade para tentativa e erro;
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f. Problemas perversos ndo tém um conjunto enumeravel de solugdes potenciais; ndo ha
um conjunto predefinido de operagdes permitidas que possam ser agregadas aos planos;
Todos os problemas perversos sdo essencialmente Unicos;

Problemas perversos s6 podem ser considerados como sintomas de outros problemas;

i. Discrepancias referentes a problemas perversos podem ser explicadas de varias formas;

J. O planejador ndo tem o “direito de estar errado”; ndo ha tolerancia publica face a falhas.

Doravante, esse modelo ressoou por toda a literatura por aproximadamente duas
décadas, gerando valiosos insights empiricos, mas sem incorrer em inovagées ou mudancas
significativas em sua estrutura conceitual. Heifetz (1994) e Roberts (2000), no entanto,
constataram a existéncia de diferentes “graus de maldade”, recomendando a adogdo de
estratégias especificas para lidar com problemas simples, complexos e perversos, da forma
como se destaca a partir da Figura 1.

Figura 1 — Estratégias para enfrentar diferentes graus de maldade

Sim: Competitividade

Poder contestado? —— Naio: Estratégias colaborativas

Sim

Poder disperso? Nio: Estratégias autoritarias

Conflito sobre problemas e solugdes

/ (Problemas perversos do Tipo III)

Conflito? Conflito sobre solugdes

(Problemas complexos do Tipo II)
\ Baixo nivel de conflito

(Problemas simples do Tipo I)

Fonte: Adaptado de Heifetz (1994) e de Roberts (2000).

Os problemas sdo do tipo simples quando ha consenso entre as partes sobre o que deve
ser resolvido e os meios de solucdo. Problemas complexos, por sua vez, envolvem disputas
relacionadas somente aos modos de resolucdo. Os problemas perversos, por seu turno, geram

alto nivel de conflito face a diferentes configuragdes de poder. Nesse caso, se o poder for
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concentrado, as partes mais poderosas tenderdo a adotar estratégias autoritarias. Se o poder for

disperso, mas ndo contestado, as condi¢des serdo propicias para a colaboracdo. Por fim, se o

poder for disperso e também contestado, provavelmente havera competicéo entre os envolvidos.

Mais recentemente, Alford e Head (2017), ao criticar a literatura tradicional de

problemas perversos como sendo apocaliptica e totalizante, ampliam a tipologia criada por

Heifetz (1994) e desenvolvida por Roberts (2000), propondo uma estrutura de contingéncia

(Figura 2) composta por diferentes tipos de perversidade.

Figura 2 — Tipos alternativos de problemas perversos

Nem os problemas nem
as solucdes sio claros

Os problemas sio
claros, mas as solucdes
nio sao claras

Tanto os problemas
quanto as solucoes sao
claros

Aumentando a perversidade dos problemas

--------------------------------- s e e e s e e o e S e e e S e e s e e e e e s e
| i i

Problemas E Problemas E Problemas
.. : . i .
cognitivamente | conceitualmente ; muito

complexos E contenciosos ! perversos
| '
' |
|
i
E

_________________________________ e )

E
|
| 1

Problemas ' Problamas : Problemas

analiticamente : ol : politicamente

mples :

complexos P turbulentos

.....................................................................................................

|

Problemas 1 Problemas

Problemas T i -
Tl comunicativamente ! politicamente

simples i

P complexos ! complexos

Aumentando a dificuldade das partes interessadas

Multiplas partes, cada

" 2 uma com apenas Miltiplas partes
Relacoes cooperativas 7
o alguns dos conflitantes em
ou indiferentes 5 5
conhecimentos valores e interesses
relevantes

Fonte: Traduzido de Alford e Head (2017).

Articulam-se, portanto, os problemas em si com os atores neles envolvidos, formando

uma matriz bidimensional de possibilidades. Na dimensdo vertical, destacam-se 0s niveis de

clareza e compreensdo acerca dos problemas e das formas de solu¢Ges. Na dimensdo vertical,

configuram-se os niveis de dificuldade das partes interessadas frente aos problemas, tendo em
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vista 0s conhecimentos que detém e a disposicdo em compartilha-los, os interesses que
defendem e o poder relativo que possuem. Forma-se, assim, um quadro inicial que permite
dividir os problemas perversos de uma situacédo particular em partes menores e, portanto, mais
gerenciaveis, oferecendo aos tomadores de decisdo meios para estabelecer prioridades.
Bueren, Klijn e Koppenjan (2003), dentre outros autores da area de ciéncias politicas,
muito antes da tipologia proposta por Alford e Head (2017), ja enriqueciam o debate sobre o
tema, pontuando que as ideias seminais de Rittel e Webber (1973) sobre os problemas perversos
deveriam estar relacionadas a literatura moderna de governanga em rede (ou colaborativa).
Nesse sentido, Weber e Khademian (2008), ao reclassificar e sintetizar os problemas
perversos em trés novas dimensdes, apontaram para a necessidade de desenvolvimento de
gestores que, estando em configuracdes de rede, ensejam o atendimento de desafios especificos
de conhecimento. O Quadro 1 relaciona essas novas dimensdes de problemas perversos as

condigdes que os gestores de rede enfrentam e estas aos conhecimentos que necessitam obter.

Quadro 1 — Problemas perversos, condi¢fes dos gestores e desafios de conhecimento

. ~ CondicBes que os gestores enfrentam em Desafios de
Dimensotes : ~ .
configuraces de rede conhecimento
Desestruturados Causas e efeitos dificeis de identificar; Necessidade de

consequéncias imprevistas das acdes politicas;

Alta demanda por informacao;

O processo de resolucao de problemas é fluido;
cada solucdo altera a compreensdo do problema;

Pouco consenso, se houver, quanto a definigdo de
problemas e a identificacdo de solucdes;

fundamentacéo sobre
amplas bases de
conhecimento, do saber
técnico para o saber
local, de dentro e de fora
da rede.

Transversais

Multiplos stakeholders;

Perspectivas diversas;

Alto grau de interdependéncia entre as partes
interessadas;

Trade-offs entre valores concorrentes; alto
potencial de conflito;

Maior complexidade politica e social,

Diversas fontes de conhecimento informal e
socialmente incorporados assumem maior
importancia;

Desenvolvimento de
novos conhecimentos
Uteis e aplicaveis aos
problemas perversos.
Conhecimento
compartilhado como
premissa para a
cooperacao, e ndo para o
comando e controle.

Implacéveis

Nenhuma “linha de chegada”; ndo podem ser
resolvidos “de uma vez por todas”.

Transferéncia continua,
absorcdo e integracdo de
conhecimento para o
desenvolvimento da
capacidade de resolucéo
de problemas a longo
prazo.

Fonte: Traduzido de Weber e Khademian (2008).
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Em primeiro lugar, os problemas perversos sdo desestruturados, pois, além de serem
dificeis de formular e modelar, mudam a cada tentativa de solucdo, que € sempre uma “operagao
de um tiro s6”, com consequéncias irreversiveis. Em segundo lugar, compreendem multiplos e
sobrepostos subconjuntos de problemas, que atravessam hierarquias e estruturas de autoridade
dentro e entre organizagdes, dominios politicos, jurisdi¢des e grupos de interesse, formando o
que Ackoff (1974) e Horn (2001) chamaram de uma “bagun¢a social”. Finalmente, os
problemas perversos sdo implacaveis, uma vez que, mesmo com a melhor das inten¢Ges e com
recursos direcionados, ndo vao ser resolvidos de uma vez por todas.

Notadamente, as ciéncias politicas ampliaram e aprofundaram a nocéo de problemas
perversos, em termos de potencial analitico e poder explicativo. Nao obstante, a aplicacédo
pratica desse conceito coube predominantemente as ciéncias ambientais. De fato, ha cinco vezes
mais artigos sobre o tema publicados em periédicos de meio ambiente, oceanografia,
sustentabilidade, energia e producdo mais limpa do que em periddicos de sistemas, design,
politicas publicas e planejamento (CROWLEY; HEAD, 2017). Isso ocorre porque os problemas
ambientais sdo tipicamente baseados em valores, de forma que nem mesmo a evidéncia mais
forte pode definitivamente resolver as diferencas entre as partes ou evitar maiores conflitos.

Nesse contexto, acumularam-se na literatura ambiental novas pesquisas baseadas no
conceito de problemas perversos. Jentoft e Chuenpagdee (2009), por exemplo, dedicaram-se a
questdo da governanga costeira como forma de preservacdo dos ecossistemas marinhos. Khan
e Neis (2010), outrossim, constataram uma crise global em torno da questdo da pesca. Além
disso, dois novos fatores prepararam o caminho para uma nova onda de andlise reflexiva que,
estabelecendo vinculos com a recente tradicdo de pesquisa ambiental em governanca adaptativa
(CHAFFIN; GOSNELL; COSENS, 2014), permanece ativa até hoje.

Primeiramente, Levin et al. (2012) cunharam o conceito de problemas “super” perversos
para tratar dos desafios inerentes as mudancas climaticas, argumentando que estes possuem,
em comparacdo com 0s problemas perversos “tradicionais”, as seguintes caracteristicas
complementares:

a. O tempo para a resolucdo dos problemas esta se esgotando;

b. Aqueles engajados na reducdo das emissdes de gases do efeito estufa também causam
0s problemas;

c. A autoridade central para abordar os problemas é fraca ou inexistente;

d. As politicas para lidar com os problemas respondem a horizontes temporais de curto

prazo, descontando o futuro.
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Decerto, é inequivoca a influéncia das emissdes antropogénicas de gases do efeito estufa
sobre o aquecimento do sistema climatico, que, associado a conversdo direta dos recursos
naturais em sistemas dominados pelo homem, como a agricultura e as cidades, aumenta o risco
de eventos extremos e mesmo catastroficos, ameacando minar 0s servigos ecossistémicos de
gue os seres humanos e todas as outras espécies dependem (FARLEY; VOINOV, 2016).

O segundo fator a alavancar a discussao sobre problemas perversos no ambito da area
ambiental foi a realizagdo de uma conferéncia na Universidade da California, em Berkeley, em
outubro de 2013, em comemorac¢do ao quadragésimo aniversario do artigo de Rittel e Webber
(1973), proporcionando uma oportunidade para trés geracGes de estudiosos considerarem o
legado, o que resultou, em outubro de 2016, na publicacdo de uma edicao especial sobre o tema
— especificamente direcionado aos sistemas s6cio-ecolégicos como objetos centrais de analise.

Xiang (2013), ao anunciar a chamada dessa edigdo especial, chegou a sintetizar as dez
caracteristicas seminais de Rittel e Webber (1973) como consequéncias ou especificidades de

cinco propriedades voltadas para a analise de sistemas socio-ecoldgicos, conforme o Quadro 2.

Quadro 2 — Propriedades dos problemas perversos para a anélise de sistemas sdcio-ecoldgicos
Propriedade Descrigéo
Indeterminacdo | A formulagdo precisa de um problema perverso como um problema com
na formulacdo | condicGes Unicas e determinadas de satisfacdo € praticamente impossivel, visto
do problema que os valores e 0s interesses das partes afetadas sdo diversos, estando muitas
vezes em conflito entre si e mudando ao longo do tempo e de geracdes.

N&o hd uma Uma solucdo rigorosa e definitiva para um problema perverso com resultados
solugdo definitivos é inatingivel porque nem o problema nem as repercussfes da sua
definitiva para | solucdo sdo determinados.

0 problema

Insolubilidade | Problemas perversos nunca podem ser resolvidos por causa das duas propriedades
anteriores. Ao contrario dos “problemas domésticos”, que possuem objetivos
claros e um conjunto bem definido de regras (como as de matematica, engenharia
e xadrez) e que, em Ultima andlise, sdo eliminaveis, problemas perversos podem
ser suprimidos ou até mesmo superados, mas nao podem ser eliminados. De
formas diferentes e, muitas vezes, ainda mais perversas, eles se repetirdo.
Consequéncias | Toda solucdo implementada para um problema perverso produz consequéncias,

irreversiveis desencadeando novos efeitos de ondulacdo em todo o sistema sdcio-ecoldgico que
ndo sdo reversiveis nem podem parar.

Unicidade Apesar das semelhangas provaveis entre os problemas perversos, sempre hd uma

individual ou mais propriedades distintivas de importancia primordial que faz com que um

problema individual e suas solu¢cdes sejam de um sé tipo. Portanto, ndo ha classes
de problemas perversos nem de solucdes imediatamente transferiveis.
Fonte: Adaptado de Xiang (2013).
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Apos um longo trabalho de aperfeicoamento e reviséo, o resultado final foi a publicagdo
de onze artigos tedrico-empiricos e dois ensaios tedricos, que, sob o editorial de Head e Xiang
(2016a), foram organizados em quatro grupos principais.

No primeiro grupo, intitulado de “Mais consciéncia, maior aceitagdo e¢ melhor
adaptacdo”, os autores trataram da natureza geral dos problemas perversos. Head e Xiang
(2016b) argumentaram que uma abordagem adaptativa, participativa e transdisciplinar oferece
respostas politicas pertinentes para problemas perversos. Complementarmente, Innes e Booher
(2016) afirmaram que, embora o planejamento classico ndo possa resolver problemas perversos,
a racionalidade colaborativa pode fornecer estratégias Uteis e inovadoras, o que demanda a
presenca de um planejador de redes. Termeer et al. (2016), por fim, analisaram as estratégias
utilizadas para lidar com problemas perversos relacionados a adaptacdo as mudancas
climaticas, bem como as condic@es institucionais que permitem ou restringem a ado¢do dessas
estratégias.

O segundo grupo, denominado de “Planejando a era dos problemas perversos”,
preocupou-se com aspectos de planejamento urbano. Lundstréom et al. (2016) se utilizaram do
conceito de jogos perversos para abordar questdes de planejamento urbano e regional a partir
de jaris de cidaddos como instancias representativas da populagdo. Tietjen e Jargensen (2016),
outrossim, apresentaram os desafios de um planejamento estratégico municipal na Dinamarca.
Duckett et al. (2016), por seu turno, propuseram 15 estratégias para lidar com cada uma das
diferentes caracteristicas dos problemas perversos na Escdcia.

No terceiro e mais representativo grupo, chamado de “Gestdo da perversidade em
recursos naturais e meio ambiente”, os esforcos novamente se voltaram para a gestdo de
recursos naturais e paisagens. Para Huang e London (2016), ha uma lacuna significativa entre
a capacidade de andlise de impactos cumulativos e a capacidade de colher seus beneficios em
prol da resolucdo de conflitos de justica ambiental. Everingham et al. (2016), ao tratar de
disputas por terra na Austrélia entre vérias industrias de agricultura, pastagem, mineragdo e
extracdo de gas, propuseram mecanismos alternativos de solucdo, tais como gerenciamento de
risco adaptativo e participacdo de multiplos atores. Head, Ross e Bellamy (2016) analisaram o
desenvolvimento da governanca colaborativa de problemas ambientais perversos em diferentes
estudos de caso também na Australia, apontando para os seguintes desafios e oportunidades:
interesses conflitantes, decisGes sob incerteza, constancia de propdsito, manutencdo da
dindmica institucional, adaptabilidade e aproximacao das liderancas. Muller (2016) analisou 0s

impactos de viagens off-road e o papel da regulacéo sobre 0 meio ambiente no Novo México.
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Acey (2016) tratou de praticas de responsabilidade social corporativa para a resolugdo de
conflitos ambientais na Nigéria.

O quarto e ultimo grupo, intitulado de “Transdisciplinaridade e planejamento da ética
perante a maldade”, cuidou de questdes de ética e de criagdo de conhecimento em equipe. Norris
et al. (2016) apontaram que a formacéao de equipes transdisciplinares para o enfrentamento de
problemas perversos associados a sistemas socio-ecologicos é, em si, um problema perverso,
propondo, assim, um conjunto de estratégias de formacéo. Chan (2016) analisou as condicGes
de um aterro sanitario em Cingapura, destacando a importancia da ética perante os desafios
impostos pelos problemas perversos.

A cada nova onda de contribui¢cBes das ciéncias politicas e ambientais, portanto,
ocorrem interagfes complexas e aproximacdes entre o debate sobre problemas perversos e as
tradicGes de governanca colaborativa e adaptativa, que operam como lentes de analise e
mecanismos de intervencdo em sistemas socio-ecoldgicos, o que fornece indicios de que
possivelmente a formacdo de uma estrutura conceitual integrada esta em curso.

N&o obstante, a comprovacdo desses indicios depende da realizacédo e corroboracdo de
pesquisas empiricas sobre problemas perversos especificos, a exemplo do fendmeno ainda

inexplorado dos desastres industriais.

2.2.Desastres industriais: evolucéo, licbes aprendidas e marcos internacionais

O conhecimento moderno acerca de desastres decorre principalmente de licGes
aprendidas da experiéncia, de forma ainda dispersa e fragmentada, ndo se constituindo como
uma disciplina autbnoma (COZE, 2013). Primeiramente, desenvolveu-se a partir da Segunda
Guerra Mundial, cujos danos materiais e humanos ultrapassaram o meio militar, atingindo
gravemente as populacfes civis. Por conta disso, comecaram a surgir em muitos paises
instituicdes de protecdo e defesa civil, que pouco a pouco incorporaram atribui¢cdes além
daquelas relacionadas aos efeitos da guerra. Desde entdo até o final da década de 1970, essas
instituicOes se dedicaram quase que somente a responder e a reduzir os efeitos dos desastres
(GRANOT, 1998).

No caso especifico dos desastres tecnologicos industriais, a aprendizagem também se
deu de forma reativa, em funcéo da repercussdo de acidentes ocorridos na Europa durante a
década de 1970, a exemplo do acidente ocorrido na industria quimica ICMESA, na cidade de

Seveso, na Italia, em 1976. Tanques de armazenagem romperam devido a uma rea¢do quimica
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descontrolada, liberando na atmosfera substancias toxicas que geraram danos a vegetacéo,
morte de animais e a evacuacao de centenas de pessoas (FABIANO; RENIERS, 2017).

O acidente de Seveso, como ficou conhecido, ganhou destaque por chamar atengéo para
algumas questdes criticas da época, como a falta de conhecimento sobre cenarios de reacoes
quimicas descontroladas, a inexisténcia de requisitos regulatorios relacionados, deficiéncias na
comunicacdo e na coordenacdo, nenhum preparo para respostas de emergéncia e total auséncia
de planos de evacuacéo e de contingéncia (JAIN et al., 2017).

Em funcgdo disso foi criada, em 1982, a Diretiva de Seveso, também conhecida como
Diretiva do Conselho das Comunidades Europeias sobre os Perigos de Acidentes Ampliados
em Certas Atividades Industriais, com o objetivo de exigir de determinados tipos de industrias
o fornecimento de informacdes e a ado¢do de praticas para a garantia das condi¢cdes minimas
de seguranca nas operagOes. Dentre as exigéncias, destacam-se as formas de manuseio de
substancias perigosas e 0 preparo para a ativacao de planos de contingéncia internos e externos
as instalagfes (CEC, 1982; SWUSTE; RENIERS, 2017).

Os Estados membros europeus, entdo, tendo em vista suas tradicdes culturais e
estruturas politico-administrativas, transpuseram os objetivos estabelecidos pela Diretiva de
Seveso para suas legisla¢bes nacionais, formando o primeiro corpo significativo de iniciativas
com o propdsito comum de prevenir e mitigar os riscos associados as atividades industriais
(JAIN et al., 2017).

Na década de 1980, portanto, percebeu-se que o investimento em acGes de preparagédo
poderia reduzir os impactos de desastres e que alguns deles poderiam, inclusive, ser evitados
com ag0es de prevencdo (GRANOT, 1998). N&o obstante, houve um aumento na ocorréncia de
desastres industriais nesse periodo, comprometendo substancialmente a capacidade de
prestacao de servicos dos ecossistemas e gerando profunda comocao social em todo o mundo.

De toda sorte, importantes licdes foram aprendidas. Broughton (2005), por exemplo,
aponta que a expansdo da industrializagdo em paises em desenvolvimento sem a evolucéo
simultanea das normas de seguranca pode ter consequéncias catastroficas. Os governos locais
ndo podem permitir que plantas industriais sejam instaladas dentro de &reas urbanas,
independentemente do modo de evolucdo do uso da terra. O autor afirma ainda que a gestdo do
desenvolvimento industrial requer que recursos sejam dedicados a antecipar a ocorréncia de
desastres. O Quadro 3 destaca os principais desastres industriais ocorridos nesse periodo, bem

como alguns dos principais autores que se dedicaram a deles extrair licGes desse tipo.
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Quadro 3 — Principais desastres industriais da década de 1980

Desastre Descricio Autores

Industrial relacionados

Bhopal Em dezembro de 2004, em Bhopal, na india, mais de 40 toneladas de | Shrivastava
gases tdxicos vazaram da Union Carbide India Limited (UCIL), (1994),
fabrica de pesticidas pertencente a multinacional norte-americana Broughton
Union Carbide Company (UCC). Cerca de 3.800 pessoas morreram (2005), Kahn
imediatamente e mais de 500 mil pessoas foram expostas aos gases. (2007) e
Apbs o desastre, a UCC tentou transferir a responsabilidade pelo Versluis et
vazamento dos gases para a UCIL, chegando a conjecturar sobre al. (2010)
sabotagem por parte de grupos extremistas e funcionarios
descontentes, até ser desmentida por diversas fontes independentes.
Em 1986, foi promulgada a Lei de Prote¢cdo ao Meio Ambiente,
criando o Ministério do Meio Ambiente e Florestas e fortalecendo o
compromisso da India com o Meio Ambiente. Por fim, a UCC firmou
um acordo com a Suprema Corte da india, assumindo a
responsabilidade moral pelo desastre e concordando em pagar 470
milhdes de ddlares ao governo indiano, uma gquantia que subestimava
significativamente as consequéncias de longo prazo do desastre.

Chernobyl | Em abril de 1986, uma explosdo e um incéndio na usina nuclear de Kahn (2007)
Chernobyl, na entdo Republica Socialista Soviética da Ucrania, sob e Goebel et
jurisdicdo direta das autoridades soviéticas, langaram grandes al. (2015)
quantidades de particulas radioativas na atmosfera. 31 pessoas
morreram durante o desastre e efeitos de longo prazo, como cancer e
deformidades, ainda s&o contabilizados. O esforgo para conter a
contaminagéo radioativa envolveu mais de 500 mil trabalhadores e
um custo estimado de 18 bilhdes de rublos. O desastre fez crescer a
preocupacdo sobre seguranca na industria nuclear em todo o mundo.
As Filipinas e a Italia chegaram a desativar algumas usinas.

Basiléia Em novembro de 1986, um incéndio no armazém de uma fabrica da Versluis et
empresa farmacéutica Sandoz, na Basiléia, na Suica, transformou al. (2010) e
mais de mil toneladas de inseticidas a base de ureia e mercurio em Swuste e
nuvens toxicas incandescentes, explodindo tambores de produtos Reniers
guimicos no ar como se fossem granadas. A agua utilizada para (2017)
apagar o fogo se misturou com os produtos quimicos e escoou para 0
Rio Reno, desabastecendo de agua potavel cerca de 20 milhGes de
pessoas, da Basiléia & Roterda, e causando um grande desastre.

Exxon Em marcgo de 1989, o navio petroleiro Exxon Valdez, pertencente a Shrivastava

Valdez empresa petrolifera ExxonMobil, encalhou e rompeu o casco ao (1994),
colidir com um bloco de gelo na Enseada de Principe William, no Russell et al.

Alasca, derramando cerca de 36 mil toneladas de petréleo bruto nas
aguas maritimas. O Gleo encobriu ainda cerca de 1.275 milhas de
praia da costa. As mortes de aves marinhas aumentaram de 28.000
em 1989 para 580.000 em 1991. Do mesmo modo, as mortes de
lontras variaram de 872 em 1989 para 5.500 em 1991. A atividade de
pesca de arenque teve um prejuizo de pelo menos 12 milhdes de
ddlares. Os grupos afetados apresentaram mais de 1.500 a¢des
judiciais, incluindo 58 agdes civis publicas contra a Exxon Mobil, que
gastou mais de trés bilhGes de dolares em operacdes de limpeza e
mais de um bilh&o de ddlares em indenizagfes. Os danos totais as
comunidades e a natureza ainda hoje ndo sdo totalmente conhecidos.

(2001), Kahn
(2007)

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Devido ao réapido crescimento industrial, a concentragdo de pessoas vulneraveis em
areas urbanas e, portanto, ao aumento de danos gerados por desastres como esses, as acoes de
prevencdo, preparacdo e resposta dominaram o debate internacional na década de 1990,
marcando definitivamente a transi¢do do foco nos desastres para abordagens de gestao de riscos.
A Figura 3 destaca os principais marcos internacionais que foram desenvolvidas a partir desse

periodo para a reducédo de desastres em todo o mundo.

Figura 3 — Principais marcos internacionais para a reducdo de desastres

| 1990 a 1999 — Década Internacional para a Redugéo de Desastres Naturais

1996 — 2012—
1992 La Red Diretiva de Diretiva de
Seveso Il Seveso III
2002 - Capula
Mundial sobre
Desenvolvimento
Sustentavel
1994 -1
Conferfaci 200511 2015111
Mundial sobre = T
Redugiode 1999 2000— Conferéncia Conferéncia
1993 - Sz Escritorio Mundial Mundial
o Desastres Estratégia 5
Convengao n® e e— Imema&on das Nagoes sobre sobre
174 da ) Unidas Redugao de Redugao de
P Langamento alparaa [ ) , 1
Organizagao iz s N para a Desastres — Desastres —
i da “Estratégia Redugaode N
Internacional do de Yokohama Desastres Redugdo Lan¢amento Langamento
Trabalho (OIT) . do Risco do Marco de do Marco de
e plano de Naturais i 2 3
\ de Desastre Acdo de Agao de
agao para um ) .
g Hyogo Sendai
mundo mais =
seguro”

Fonte: Elaborado pelo autor.

O foco inicial desses esforcos, portanto, foi somente sobre os desastres naturais,
seguramente em fungdo do aumento das emissdes antropogénicas de gases de efeito estufa e
das consequentes ameacas impostas pelas mudancas climéticas. Nesse sentido, a Assembleia
Geral das Nac¢6es Unidas, em 1989, definiu a Década Internacional para a Reducdo de Desastres
Naturais para o periodo de 1990 a 1999, elevando um tema ainda restrito ao debate técnico local
para a condi¢cdo de um movimento global relacionado ao desenvolvimento sustentavel.

O compromisso dos paises signatarios era, entdo, o de fomentar a cooperacao
internacional para a reducdo de desastres naturais. Notadamente, esse movimento gerou
diversas outras iniciativas internacionais ao longo de toda a década de 1990, contemplando
também, de forma alternada ou indireta, os desafios relacionados aos desastres industriais.

Em 1992, por exemplo, um grupo multidisciplinar de cientistas latino-americanos, com

0 objetivo de estudar os desastres de forma relacionada a producéo social de vulnerabilidades
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e aos modelos vigentes de desenvolvimento, criou uma rede de estudos sociais denominada “La
Red”, que viria a ser responsavel por formular as bases da atual gestéo de riscos.

Em 1993, a Organizacéo Internacional do Trabalho (OIT) adotou a Convencgédo n° 174
sobre a prevencdo de acidentes industriais maiores, impondo responsabilidades especificas aos
empregadores e as autoridades competentes, bem como estabelecendo os direitos e as
obrigacdes dos trabalhadores e de seus representantes.

Segundo a Convencéo, compete aos empregadores, dentre outros deveres, notificar as
autoridades competentes sobre toda e qualquer instalacdo exposta a riscos de acidente e, para
tanto, manter um sistema documentado de prevencéo de riscos, contendo, primordialmente,
uma avaliacdo atual dos riscos e um plano de contingéncia a ser seguido em casos de desastre.

Reciprocamente, cabe as autoridades competentes difundir informacdes sobre riscos e
ocorréncias de acidentes para as partes ameacadas, estabelecer uma politica global de
localizagdo que tenha prevista uma separacdo adequada entre as instalagdes e a populagéo
porventura exposta a riscos e inspecionar as instalactes perigosas de modo a garantir que 0s
empregadores cumpram com suas responsabilidades.

Os trabalhadores e seus representantes, por ultimo, devem ser sempre informados sobre
0s riscos inerentes as instalacdes e também consultados mediante mecanismos apropriados de
cooperacéo, de modo que se possa garantir o estabelecimento de um sistema seguro de trabalho.

Em 1994, durante a | Conferéncia Mundial sobre Reducéo de Desastres Naturais, em
Yokohama, no Japao, foi lan¢ado o documento “Estratégia de Yokohama e plano de agdo para
um mundo mais seguro”, contendo principios e proposi¢des de acao para prevencao, preparacao
e mitigacéo de desastres naturais.

Em 1996, foi promulgada a Diretiva de Seveso Il, que, substituindo a diretiva anterior,
introduziu novos requisitos relacionados principalmente as necessidades de regulamentacédo
para o0 planejamento territorial e o ordenamento do uso do solo ao redor de instalacdes
perigosas.

Em 1999, as NacBes Unidas estabeleceram a Estratégia Internacional para a Redugéo de
Desastres Naturais como um mecanismo de continuidade do esforco empreendido com a
Década Internacional para a Reducgéo de Desastres Naturais.

A década de 2000 comecou com a criacdo do Escritorio das Nagdes Unidas para a
Reducéo do Risco de Desastre, que passou a centralizar todas as iniciativas sobre o tema, dando
maior suporte aos Estados membros. Em seguida, por ocasido da Cupula Mundial sobre

Desenvolvimento Sustentavel, realizada em 2002, em Johanesburgo, na Africa do Sul,
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percebeu-se a necessidade de adogéo de uma agéo integrada para diversas ameacas, o que levou
as NacOes Unidas a ampliar a énfase sobre desastres, até entdo focada exclusivamente sobre 0s
desastres naturais.

No contexto dessa perspectiva mais abrangente e integrada sobre desastres, durante a Il
Conferéncia Mundial sobre Reducéo de Desastres, realizada em Kobe, no Japéo, em 2005, foi
lancado o Marco de Ac¢édo de Hyogo, que, tendo em vista os Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio, estabeleceu as seguintes prioridades para o aumento da resiliéncia das nacdes e das
comunidades (UNISDR, 2017):

a. Garantir que a reducéo de risco de desastres seja uma prioridade nacional e local com
uma sélida base institucional para sua implementacao;

b. Identificar, avaliar e observar com profundidade os riscos dos desastres e, entéo,
melhorar os alertas prévios;

c. Utilizar o conhecimento, a inovagéo e a educacdo para criar uma cultura de seguranga e
resiliéncia em todos os niveis;

d. Reduzir os fatores fundamentais do risco;

e. Fortalecer a preparacdo em desastres para uma resposta eficaz em todos os niveis.

Para, entdo, acompanhar a implementacdo do Marco de Acdo de Hyogo, bem como a
Estratégia Internacional para a Reducdo de Desastres por parte dos Estados membros, o
Escritorio das Nacdes Unidas para a Reducdo do Risco de Desastre langou, em 2007, a
Plataforma Global para a Redugdo de Riscos de Desastres. Desse modo, foi possivel lancar,
entre 2007 e 2015, informes bianuais intitulados de “Avaliacao Global sobre Redugdo de Risco
de Desastres”, contendo praticas exitosas de governos nacionais (IDEM). Inclusive, destaca-se
que o Brasil € signatario de praticamente todas essas iniciativas regulatorias internacionais.

N&o obstante a todos esses esforcos internacionais empreendidos ao longo das ultimas
décadas, a ocorréncia de desastres de todos os tipos ndo deixou de ser um fenémeno recorrente
e altamente impactante em todo o mundo. No tocante aos desastres industriais, destacam-se, na
década de 2010, os seguintes acidentes como exemplos que desafiam as licOes até entdo
aprendidas:

a. A explosdo da plataforma Deepwater Horizon e o vazamento de petroleo da British

Petroleum (BP), no Golfo do México, em 2010;
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b. A liberacdo de material radioativo para a atmosfera da usina nuclear de Fukushima, no

Japdo, em 2011, ap0s ser atingida por um tsunami provocado por um terremoto de

magnitude 9,0 na escala Richter.

Esses desastres, especialmente o de Fukushima, embora seguissem todas as

recomendac0es de seguranca e reducdo de risco prescritas pelos organismos internacionais, nao

puderam ser evitados e nem sequer previstos e mitigados (FOLEY, 2010; GOEBEL et al.,

2015). Néo obstante, Kahn (2007) afirma que logo ap6s a ocorréncia de grandes desastres uma

nova regulamentacdo geralmente é decretada. Decerto, ap6s um amplo processo de reviséo da

Diretiva de Seveso Il, foi lancada, em 2012, a Diretiva de Seveso Ill, que entrou em vigor a
partir de 2015, tendo como principais mudancas introduzidas (SWUSTE; RENIERS, 2017):

A atualizacdo das listas de substancias perigosas a serem observadas;

O reforco dos direitos dos cidadaos ao acesso a informacéo, a justica e a participacdo na
tomada de decis&o;

A melhoria na forma como as informagGes sdo coletadas, geridas, disponibilizadas e
compartilhadas;

A introducdo de normas mais rigorosas para a inspec¢éo das instalacoes.

Fabiano e Reniers (2017), alias, afirmam que as questdes regulatdrias em seguranca de

processos e prevencdo de perdas industriais sdo, de fato, melhor dominadas pela Unido

Europeia. No Brasil, por seu turno, foi criada, em 2014, a Lei 12.983, que estabelece o0s

elementos a serem considerados na elaboracdo de planos de contingéncia a desastres para a

protecéo e defesa civil, a saber:

a.

Indicacdo das responsabilidades de cada 6rgdo na gestdo de desastres, especialmente
quanto as agdes de preparacao, resposta e recuperagéo;

Definicdo dos sistemas de alerta a desastres, em articulagio com o sistema de
monitoramento;

Organizacdo dos exercicios simulados, a serem realizados com a participacdo da
populacéo;

Organizacdo do sistema de atendimento emergencial a populagdo, incluindo a
localizagéo das rotas de deslocamento, dos pontos seguros e dos pontos de abrigo, no
momento e apds a ocorréncia de desastres;

Definicdo das ac6es de atendimento medico-hospitalar e psicoldgico aos atingidos;
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f. Cadastramento das equipes técnicas e de voluntarios para atuarem em circunstancias de
desastres;
g. Localizacdo dos centros de recebimento e organizacao da estratégia de distribuicao de

doacgdes e suprimentos.

Ademais, em 2015, no &mbito internacional, ocorreu a Il Conferéncia Mundial sobre
Reducdo de Desastres, em Sendai, no Japdo. O encontro resultou na aprovacao, por parte dos
Estados membros, do atual Marco de Acéo de Sendai, que fornece as seguintes proposicoes
estratégicas (AITSI-SELMI et al., 2015; UNISDR, 2015):

a. Compreender o risco de desastres. Politicas e praticas para o gerenciamento de risco de
desastres devem se basear na compreensdo do risco em todas as suas dimensdes de
vulnerabilidade, capacidade, exposicao de pessoas e ativos, caracteristicas de perigo e
meio ambiente. Esse conhecimento pode ser alavancado com a finalidade de avaliagdo
de risco pre-desastre, prevengdo e mitigacao para o desenvolvimento e implementacdo
de preparacdo adequada e resposta efetiva a desastres.

b. Fortalecer a governanca de risco de desastres. A governanca do risco de desastres nos
niveis nacional, regional e mundial é de grande importancia para uma gestdo eficaz e
eficiente do risco de desastres. Para tanto, sdo necessarios planos, competéncias, visao
de futuro, orientacdo e coordenacéo dentro e entre os setores, bem como a participagdo
de partes interessadas relevantes. O fortalecimento da governanca de risco de desastre
promove a colaboracdo e a parceria entre mecanismos e instituicbes para prevencao,
mitigacao, preparacao, resposta e recuperacdo de desastres.

c. Investir na reducdo do risco de desastres para a resiliéncia. Os investimentos publicos e
privados na prevencao e reducdo de riscos de desastres a partir de medidas estruturais e
ndo estruturais sdo essenciais para melhorar a resiliéncia econémica, social, sanitaria e
cultural de pessoas, comunidades e paises. Tais recursos podem ser impulsionadores da
inovacdo e do desenvolvimento, contribuindo para salvar vidas, prevenir e reduzir
perdas e garantir uma recuperacdo e reabilitacdo eficazes.

d. Melhorar a preparagdo para desastres com foco em resposta efetiva e em “Construir
melhor que antes”, no caso das agdes de recuperacao, reabilitagdo e reconstrugdo. O
crescimento constante do risco de desastres, incluindo o aumento da exposicdo de
pessoas e ativos, combinado com as licdes aprendidas com os desastres passados, indica

que € necessario fortalecer ainda mais a preparacdo para desastres, agir em antecipacao
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aos eventos e garantir que as capacidades estejam em vigor para uma resposta e
recuperacdo eficazes em todos os niveis. Dar voz a mulheres e pessoas com deficiéncia
para liderar publicamente e promover abordagens de resposta, recuperacao, reabilitacdo
e reconstrucdo de género e universalmente acessiveis é fundamental. Os desastres
demonstraram que a fase de recuperacdo, reabilitacdo e reconstrucdo é uma
oportunidade fundamental para “Construir melhor que antes”, integrando as medidas de

reducdo do risco de desastres 0s objetivos de desenvolvimento.

Essas recomendacdes, portanto, agregam valor ao debate historico acerca de desastres
na medida em que ndo leva em conta apenas a perspectiva da prevencédo e reducédo de riscos,
mas considera também as questdes de fortalecimento da governanca e da adaptacdo, por meio
da resiliéncia, bem como os processos de recuperagdo de desastres, até entdo bastante carentes
de diretrizes internacionais.

Nesse contexto, Waugh Jr. e Streib 2006), Farazmand (2007) e Blackman, Nakanishi e
Benson (2017) afirmam que os desastres possuem um ciclo de vida constituido por cinco fases
principais:

a. Prevencdo: medidas e atividades prioritarias, anteriores a ocorréncia do desastre,
destinadas a evitar ou reduzir a instalacdo de novos riscos;

b. Mitigagdo: medidas e atividades imediatamente adotadas para reduzir ou evitar as
consequéncias do risco de desastre;

c. Preparacdo: medidas e atividades, anteriores a ocorréncia do desastre, destinadas a
otimizar as acOes de resposta e a minimizar os danos e as perdas;

d. Resposta: medidas emergenciais, realizadas durante ou ap6s o desastre, que visam ao
socorro e a assisténcia da populagéo atingida e ao retorno dos servigos essenciais;

e. Recuperacdo: medidas desenvolvidas ap0s o desastre para retornar a situacdo de

normalidade, que abrangem a reconstrucéo de infraestrutura danificada ou destruida, e

a reabilitacdo do meio ambiente e da economia, visando ao bem-estar social.

No tocante especificamente aos processos de recuperacao de desastres, Kapucu (2008)
e Kapucu e Hu (2016) destacam que a estruturacdo da governanca, da colaboracdo e da
adaptacdo tem sido crucial para o gerenciamento de crises e emergéncias. Desse modo, pode-
se inferir que os desastres, uma vez estabelecidos, provocam o surgimento de uma dinamica

(ou, porventura, de uma inércia) institucional nos sistemas socio-ecoldgicos afetados.
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2.3.Regime e capacidades de governanca para a dinamica institucional

No ambito da vertente politica da teoria institucional, o comportamento individual se
acumula sob a forma de experiéncia historica, que, em Gltima instancia, encontra-se codificada
nas regras institucionais. Desse modo, a acdo social deixa de ser somente o resultado de
escolhas baseadas no interesse pessoal calculado, passando a depender do protagonismo das
instituicdes como atores politicos relativamente autbnomos (MARCH; OLSEN, 1984).

Ao se defrontarem, entdo, com problemas perversos, em particular com processos de
recuperacdo de desastres industriais, as instituicdes, que sdo compostas por simbolos, rituais e
cerimonias (MEYER; ROMAN, 1977; DIMAGGIO; POWELL, 1983), configuram-se sob a
forma de arenas a partir das quais é possivel interpretar e agir sobre toda a vida politica
(MARCH; OLSEN, 1984).

Essas arenas institucionais formam meta-narrativas que agem como modelos morais e
cognitivos que ndo sao estaticos ou isolados, mas dependentes do caminho historicamente
trilhado, que, conforme Chaffin et al. (2016), desenvolve-se em funcdo de conflitos,
negociacdes e acordos. N&o obstante, ndo se pode garantir que a historia seja inexoravelmente
eficiente no alcance de equilibrios singulares e desfechos adequados a sequéncias particulares
de acontecimentos (MARCH; OLSEN, 1984).

A depender do nivel de colaboracdo do regime de governanca estabelecido e do grau de
desenvolvimento e de implementacdo de capacidades adaptativas a ele correlatas, as
instituices incorrerdo em acGes mais ou menos integradas ou isoladas entre si (GASBARRO;
RIZZI; FREY, 2016). As estruturas de governanca orientadas para a recuperacdo de desastres
industriais afetam a adaptabilidade e vice-versa (GAJENDRAN; OLORUNTOBA, 2017). A

Figura 4 representa 0 modo desejado de funcionamento dessa engrenagem institucional.

Figura 4 — Circulo virtuoso entre regime e capacidades de governanca para a dindmica institucional

Dindmica Institucional

| v
Regime de Governanca Capacidades de Governanga e
Colaborativa Cogestao Adaptativa

t |

Fonte: Fundamentado em Emerson e Gerlak (2014) e Gajendran e Oloruntoba (2017).
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Desse modo, as caracterizag¢oes do regime de governanca colaborativa e das capacidades
de governanca e de cogestdo adaptativas, como também de suas interconexdes, tornam possivel
especificar as condi¢Bes segundo as quais 0s ramos sequenciais da histdria se voltam uns sobre
0s outros e as condi¢Oes sob as quais eles divergem, o que, decerto, permite capturar a dindmica
(ou a inércia) institucional de um determinado sistema socio-ecolégico (MARCH; OLSEN,
1984; CHAFFIN et al., 2016).

2.3.1.Regime de governanca colaborativa

Um dos pontos do trabalho seminal de Rittel e Webber (1973) muitas vezes
negligenciado pelos estudiosos se refere a resolucédo de problemas perversos de equidade numa
sociedade plural, com uma variedade cada vez maior de valores (CROWLEY; HEAD, 2017).

Klijn (2014, p. 109), compartilhando dessa mesma viséo, afirma que “0 movimento em
direcdo a uma sociedade de redes torna nossa sociedade menos governavel, ndo apenas porque
recursos sao divididos, mas também porgue ndo ha um conjunto de valores definitivos a serem
usados para julgar propostas e produtos de politicas”.

Gerada para lidar com essa crescente complexidade de interagdes nas esferas publica e
privada (e nas ligacOes entre essas esferas), a governanga colaborativa parte do principio de que
a qualidade das relacgdes sociais de uma localidade tem um efeito importante na vida social e
no desempenho dos negocios e depende de alguns fatores essenciais, tais como uma infinidade
de associacdes civicas, um alto nivel de interagdo entre 0s grupos sociais, coalizdes para além
dos interesses individuais, um forte senso de objetivos comuns e a garantia dos direitos de
propriedade (NORTH; THOMAS, 1973; HEALEY, 1995).

Complementarmente, Fabricius et al. (2007), ao tratar do papel das comunidades na
gestdo de ecossistemas, apontam que a governanca colaborativa permite a implementacao de
estratégias relacionadas a liderancga e visdo, redes de conhecimento, instituicdes integradas,
politicas facilitadoras e motivacéo.

Klijn e Koppenjan (2012), respondendo a criticas relacionadas a auséncia de
fundamentos tedricos, poder explicativo e critérios de avaliacdo claros no corpo de
conhecimento das redes de politicas, argumentam que a governanca colaborativa evoluiu para
uma abordagem completa, tanto tedrica como pratica, chegando a se constituir como um novo
paradigma alternativo ao modelo de gestdo publica tradicional, centrado no Estado burocratico,

e a Nova Administracdo Publica, marcada pelo “gerencialismo” eficiente do setor publico.
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Ansell e Gash (2007), por sua vez, ao realizarem uma revisdo sistematica e uma meta-
analise de 137 estudos de casos de processos colaborativos registrados na literatura, vdo além
da simples identificacdo de atributos, definindo governanca colaborativa como um regime
governamental em que uma ou mais agéncias publicas envolvem diretamente as partes
interessadas ndo-estatais em processos formais de tomada de deciséo coletiva orientados para a
formulacdo ou implementacédo de politicas e para a gestdo de programas e de ativos pablicos.

Como a maior parte da literatura de governanca colaborativa se estruturou a partir de
estudos de caso Unico meramente descritivos de experiéncias locais, esses autores se destacaram
por terem proposto, a partir dessa definicdo, um modelo analitico e prescritivo formado pelos
seguintes elementos principais: as condi¢@es iniciais de colaboracao; o desenho institucional; a

lideranca facilitadora; os processos colaborativos; e os resultados (Figura 5).

Figura 5 — Modelo de governanca colaborativa

Inclusdo participativa, forum
Desenho Institucional [——— exclusivo, regras claras,
transparéncia dos processos
Condicoes l
Iniciais

Processos colaborativos
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Construcao de conflanca —— > Compromisso com o processo
poder-recursos-

conhecimento - Reconhecimento mutuo de
interdependéncia;
\ - Propriedade do processo

» compartilhada;
Dilogo face a face - Abertura para explorar ganhos
- Negociagdo de boa fé

Incentivos e mituos. Resultados

restrigdes a
participagao

’ Resultados intermediarios <—— Entendimento compartilhado
- Pequenas vitérias; - Missdo clara;
Antecedentes de - Planos estratégicos; - Defini¢do de problema comum;
cooperagio ou - Avaliagdo conjunta. - Identificagdo de valores comuns.
conflito (nivel de
confianga inicial) T

Lideranca Facilitadora
Influéncias (incluindo capacitagio)

Fonte: Traduzido de Ansell e Gash (2007, p. 550).

As condigdes iniciais de colaboracdo envolvem os desequilibrios de recursos,
conhecimento e poder, os antecedentes de cooperacao ou conflito e os niveis de confianca entre
as partes envolvidas, o que ird incentivar ou restringir a participacdo. Se houver significativos
desequilibrios, a governanca eficaz requerera o fortalecimento dos grupos sociais mais fracos;

O desenho institucional, por sua vez, diz respeito a formalizagdo das estruturas de

governanca, & definigdo clara dos papéis e a protocolos e regras para a transparéncia e para a
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legitimidade processual da colaboragdo. Caso haja espacos unilaterais e alternativos a um forum
institucional de deciséao, s6 havera colaboracdo se as partes forem altamente interdependentes;

A lideranca facilitadora, paralelamente, refere-se ao papel de um gestor
interinstitucional, de um orientador responsavel por incluir grupos mais fracos e por dar voz
significativa aos participantes, encorajando-0s a ouvir uns aos outros. Na auséncia dos demais
elementos de governanca eficaz, a lideranca se torna mais crucial; por outro lado, a colaboragéo
pode ser seriamente afetada na falta de um lider;

Os processos colaborativos, por seu turno, envolvem o didlogo face a face, a construgao
de confianca e de compromisso entre as partes e o entendimento compartilhado do que se pode
alcancar em conjunto. Ndo obstante, as partes ndo sequirdo despendendo seu tempo com a
colaboragédo se ao menos pequenas vitorias ndo forem atingidas;

Por ultimo, torna-se possivel atingir resultados esperados, tais como evitar altos custos
de formulagdo de politicas, ampliar a participacdo democratica, envolver adversarios em
discussdes produtivas, estabelecer relagfes frutiferas entre partes interessadas ou ainda
desenvolver formas sofisticadas de aprendizagem e resolucéo de problemas.

Emerson, Nabatchi e Balogh (2011), tomando por base esse modelo de Ansell e Gash
(2007), chegaram a uma definicdo ainda mais ampla do conceito, para além do enfoque
convencional exclusivo sobre o setor publico formal. Para os autores, governanca colaborativa
é um regime particular de governanca que retne atores publicos e privados em féruns de decisao
orientados para o consenso, de modo que possam, utilizando processos particulares, estabelecer
leis e regras para a provisao de ganhos coletivos que ndo poderiam ser obtidos de outra forma.

Devido a contribuicbes como essas e a diversos estudos subsequentes que as
corroboram, tais como Klijn e Koppenjan (2012), Emerson e Gerlak (2014), Head e Alford
(2015), Baird, Plummer e Bodin (2016) e Head e Xiang (2016a, 2016b), parece haver um
consenso generalizado na literatura de que a governanca colaborativa se constitui como um
regime adequado para prevenir, gerenciar e resolver conflitos, fornecendo as capacidades
necessarias para cidadaos e grupos articularem seus interesses, mediarem suas diferencas e
exercerem seus direitos e obrigacfes legais, promovendo, portanto, a maxima participacao
popular e o compartilhamento efetivo de poder.

N&o obstante, a governanca colaborativa, por depender da construgdo de relagdes de
confianga entre as partes interessadas, provavelmente ndo é a melhor estratégia para situages
dependentes de tomadas de decisdo rapidas (ANSELL; GASH, 2007), devendo, assim,

associar-se a capacidades de governanca e de cogestdo adaptativas para enfrentar mudancas.
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2.3.2.Capacidades de governanca e cogestao adaptativa

Capacidades de governanca e cogestéo adaptativa sdo conceitos que derivam do recente

debate sobre governanca adaptativa no campo da resiliéncia ecoldgica (CHAFFIN; GOSNELL,;

COSENS, 2014). Capacidades de governanca se referem a prescricdes desse campo para

orientar determinado regime de governanca para a a¢do. A cogestdo adaptativa, por sua vez,
refere-se a acdo propriamente dita (CHAFFIN; GUNDERSON, 2016).
Apesar de recentes e também escassas, as pesquisas sobre governanca adaptativa

atingiram um estagio de maturidade conceitual que ja possibilita a realizacdo sistematica de

analises e comparacdes devido a contribuicdes de uma série de autores preocupados com a

preservacao de sistemas sécio-ecoldgicos. O Quadro 4 apresenta alguns desses autores e suas

principais caracterizagdes acerca da governanga adaptativa.

Quadro 4 — Referéncias fundamentais que definem governanca adaptativa

Autoria

Definicao

Gunderson (1999)

Construcdo de resiliéncia no sistema ecolégico e de flexibilidade no sistema
social acoplado.

Dietz, Ostrom e
Stern (2003)

Gerenciamento de diversas interacdes humano-ambientais diante da extrema
incerteza.

Walker et al. Processo de adaptabilidade e transformacdo nos sistemas socio-ecoldgicos;
(2004) evolucdo das regras que influenciam a resiliéncia durante a auto-organizacéo.
Brunner et al. Conhecimentos cientificos e outros tipos de conhecimento integrados sob a
(2005) forma de politicas que promovam a justica ambiental a partir de estruturas

abertas de tomada de decisdo defendidas por iniciativas comunitarias.

Folke et al. (2005)

Contextos sociais para a gestdo da resiliéncia nos sistemas socio-ecoldgicos.

Scholz e Stiftel
(2005)

Evolucdo de novas instituicGes de governanca capazes de gerar solugdes
politicas sustentaveis a longo prazo para problemas perversos a partir de
esforgos coordenados envolvendo sistemas de usuarios, conhecimentos,
autoridades e interesses anteriormente organizados.

Olsson et al. (2006)

Regimes de governanca ambiental capazes de lidar com incerteza e mudanca.

Folke (2006)

Gerenciamento de servigos ecossistémicos essenciais por meio de
transformacdes na governanca do sistema sécio-ecoldgico.

Gunderson e Light
(2006)

Integragdo da ciéncia, das politicas e da tomada de decisdo em sistemas de
gestdo de mudancas.

Olsson et al. (2007)

Uma forma de governanca adequada para lidar com sistemas socio-
ecoldgicos complexos e para melhorar o encaixe entre as instituicoes e a
dindmica dos ecossistemas.

Pahl-Wostl (2009)

Elemento essencial para governar sistemas socio-ecolégicos em momentos de
mudanca abrupta.

Fonte: Traduzido de Chaffin, Gosnell e Cosens (2014).
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Tomando como base, portanto, esse conjunto de contribuicGes, pode-se inferir que a
governanca adaptativa se caracteriza essencialmente por prover capacidades voltadas para a
cogestdo adaptativa, garantindo o encaixe entre elementos biofisicos e geopoliticos em cenarios
de mudancas inesperadas.

Nesse sentido, Termeer et al. (2015), em funcdo das caracteristicas atribuidas aos
problemas perversos por Rittel e Webber (1973) e sintetizadas por Xiang (2013), propdem as
capacidades adaptativas de reflexividade, resiliéncia, resposta e revitalizacdo, do modo como

estdo descritas a partir do Quadro 5.

Quadro 5 — Quatro capacidades de governanca adaptativa

Aspectos dos problemas

multiplas realidades

Capacidade Definicao Efeitos do déficit
perversos a serem abordados
Reflexividade A capacidade de Problemas desestruturados e Risco de visao
apreciar e lidar com maultiplas perspectivas limitada ou
problemas controvérsias
desestruturados e com intrataveis

a demandas e
preocupacdes ilimitadas

demandas e responsabilidades
morais

Resiliéncia A capacidade de adaptar | Problemas interconectados, Risco de falha em
0 curso de forma consequéncias imprevisiveis cumprir funcdes
flexivel em resposta a de acgdo e incertezas bésicas
mudancas frequentes e
incertas sem perder
identidade

Capacidade de A capacidade de Nenhuma regra de parada, Risco de reacdo

resposta responder legitimamente | nimero ilimitado de questdes e | exagerada e perda

de confianca dos
cidadéos e de

processos politicos

legitimidade
Revitalizacdo A capacidade de Padres de interacao Risco de mais do
desbloquear as estagnantes e improdutivos mesmo e de
estagnacdes e reanimar regressao

Fonte: Traduzido de Termeer et al. (2015).

Quanto a reflexividade, destacam-se as competéncias internas para a compreensao dos
desafios que se apresentam e os modelos e praticas de gestdo do conhecimento das partes
interessadas (HEALEY, 1995; HEALEY et al., 2003).

A governanca adaptativa esta também relacionada a questdo da resiliéncia dos sistemas
socio-ecologicos. Resiliéncia, inclusive, refere-se a capacidade que um sistema socio-ecoldgico
tem para absorver distdrbios naturais e humanos, mantendo sua estrutura e suas fungdes
(HOLLING; GUNDERSON, 2002).
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No tocante a capacidade de resposta, a governanca adaptativa depende de redes sociais
funcionais interconectadas com instituicdes aninhadas em varios niveis e escalas de deciséo
(FOLKE et al., 2005). Com efeito, um dos maiores desafios para a governanca adaptativa é o
desenvolvimento de contextos sociais e estruturas legais que possam apoiar a adaptacdo sem
sufocar o potencial de auto-organizacao dos participantes (DECARO et al., 2017).

No que concerne a capacidade de revitalizacdo, a governanca adaptativa deve emergir e
se institucionalizar como um contraponto aos riscos de visdo limitada ou controvérsias
intrataveis, as falhas em cumprir funcBes basicas, a reacdo exagerada e a perda da confianga
dos cidadaos e da legitimidade e, por fim, ao risco de mais do mesmo e de regresséo.

Termeer et al. (2016) ainda acrescentam a essas capacidades a capacidade de
reescalonamento, ou seja, de abordar os desajustes entre a escala de um problema e a escala na
qual ele é governado, o que implica na reformulacdo de responsabilidades, em inclusdes e
exclusdes de atores e, portanto, na modificacdo de posi¢Oes de poder. Para entdo direcionar o
regime de governanga colaborativa, a governancga adaptativa precisa se configurar como um
regime multinivel, composto por maltiplos centros de poder que se sobrepdem parcialmente e
séo frequentemente redundantes em determinada escala (MCGINNIS, 1999), o que é necessario
para que continue funcionando mesmo diante de perturbacdes e surpresas (HUITEMA et al.,
2009). Dessa forma, quando um problema requer decisdes de uma escala diferente da escala do
local das pessoas afetadas, a governanga adaptativa deve ser capaz de perpassar, em funcdo de
condigcdes previamente estabelecidas, as fronteiras politicas existentes, na perspectiva de
oferecer uma resposta satisfatoria de adaptacdo (COSENS, 2013).

Frente a problemas perversos, o regime de governanca colaborativa produzird
resultados, mesmo que parciais, na medida em suas instituicdes forem dotadas dessas
capacidades de governanca adaptativa, bem como da capacidade de uso pratico das mesmas,
isto é, da capacidade de cogestao adaptativa (CHAFFIN; GUNDERSON, 2016). Sendo assim,
as instituicdes integrantes de um determinado regime de governanca colaborativa precisam ser
capazes de lidar com problemas desestruturados e com mdltiplas realidades, adaptar o curso de
seus esforcos e dos acontecimentos de forma flexivel, em resposta a mudancas frequentes e
incertas, sem perder a identidade, respondendo legitimamente a demandas e preocupacoes
ilimitadas e desbloqueando as estagnacdes para reanimar processos politicos. E desse modo que
0 regime de governanca colaborativa e as capacidades de governanca e de cogestdo adaptativas

formam um circulo virtuoso que produz a desejada dindmica institucional.
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2.3.3.A dindmica institucional e, como extremo oposto, a inércia institucional

Emerson e Gerlak (2014), observando processos de adaptacdo institucional em regimes

de governanca colaborativa, constataram o que ha de comum e essencial entre eles (Quadro 6).

Quadro 6 — Elementos caracteristicos da dindmica institucional

Elemento

Da literatura de governanca
colaborativa

Da literatura de mudanca ambiental
e adaptacdo

Arranjos
estruturais

O envolvimento voluntario dos
participantes evolui para uma
representagdo mais ampla de interesses
e expertises. As ligacGes
interorganizacionais geram sistemas de
comunicacao e coordenagdo abertos e
confiaveis. Regras e normas se
desenvolvem para promover inclusdo,
justica, acesso aberto a informacéo,
participagdo plena em deliberacéo e
gestdo construtiva de conflitos.
Processos consensuais de tomada de
decisdo e estruturas de autoridade
compartilhadas emergem como
transparentes e responsivos.

A diversidade de perspectivas aumenta
a sensibilidade e a responsabilidade
sobre uma ampla gama de impactos de
curto prazo e de longo prazo. A ampla
participacdo reduz a resisténcia a
implementacdo. As estruturas formais
e informais ajudam a catalisar a
experimentacdo e a mudanca.
Desenhos institucionais mais
integrados, participativos e flexiveis
em varias escalas apoiam a
aprendizagem, que aumenta a
capacidade.

Lideranga

Multiplos lideres sdo projetados e
cultivados para representar diversas
organizacdes e perspectivas. Multiplos
papéis de lideranca e fontes de
autoridade sdo exigidos ao longo do
tempo. Os estilos de lideranca
colaborativa cultivam incluséo e
COMpPromisso.

A diversidade gera legitimidade para
apoiar os esforcos de adaptagéo.
Experiéncias politicas, financeiras,
cientificas e gerenciais devem estar
disponiveis para abordar as demandas
de adaptacdo. A lideranca mantém
legitimidade e lealdade internas diante
de crises e desafios de adaptagéo.

Conhecimento e
aprendizagem

A geragdo compartilhada de
conhecimento melhora a compreensao
do que é conhecido e desconhecido. A
transmissdo melhorada aumenta o
desempenho. O aprendizado social
fortalece a compreenséo e o
compromisso com objetivos
compartilhados.

A compreensdo compartilhada permite
a apreciacéo e a flexibilidade para a
previsdo, a modelagem e a
experimentacdo. A condutividade do
conhecimento aumenta a capacidade
de responder ao feedback das ac¢Ges de
monitoramento e aos impactos. A
aprendizagem social aumenta a
capacidade de reflexividade e a
capacidade de resposta ao feedback.

Recursos

Os recursos adicionais podem ser
dispendiosos, mas podem levar a
eficiéncias a jusante. Novos recursos
podem ser alavancados e mobilizados.
Beneficios de recursos e encargos
distribuidos de forma mais equitativa.

Os investimentos iniciais podem
ajudar a gerar riqueza, capital humano,
tecnologia e infraestrutura necessarios
para futuras adaptacdes. A confianca
nas consideracGes de equidade pode
gerar aceitacdo de beneficios ou
encargos diferidos, reduzidos ou
redistribuidos.

Fonte: Traduzido de Emerson e Gerlak (2014).
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Arranjo estrutural (ou desenho institucional), lideranga, conhecimento e aprendizagem
e recursos sdo, portanto, os elementos essenciais que conferem evidéncia ao fato de que ha uma
dindmica institucional em curso. O regime de governangca colaborativa possibilita o
desenvolvimento de capacidades de adaptagéo e vice-versa na medida em que esses elementos
estdo presentes (GAJENDRAN; OLORUNTOBA, 2017).

Tendo por base essa tipologia e o potencial analitico que ela oferece, pode-se afirmar
que € por meio de uma dindmica colaborativa e adaptativa que a sociedade incentiva o
envolvimento de uma variedade de perspectivas, atores e solucdes, proporciona aprendizagem,
ajustes de comportamento e melhoria continua, mobiliza recursos e qualidades de lideranca e
apoia principios de governanca justa, modificando suas institui¢cbes a um ritmo compativel com
a taxa de mudanca ambiental (CHAFFIN; GUNDERSON, 2016; COLLOFF et al., 2017).

N&o obstante, muitas vezes o que se configura frente a problemas perversos € um cenério
de reag0es lentas e inoportunas, podendo chegar a situacGes de conflito e, no extremo, ao mais
completo descontrole. Para Rosenschdld, Rozema e Frye-Levine (2014), esse tipo de
configuracdo, que se deve a fatores como custos, incerteza, dependéncia de caminho, poder e
legitimidade, pode ser compreendido a partir do conceito de inércia institucional.

Gasbarro, Rizzi e Frey (2016) acrescentam que diferentes motivos, tais como limitar
efeitos financeiros negativos, obter economias de baixo custo, evitar conflitos com
comunidades e, mais raramente, obter vantagens competitivas, levam as instituicdes a adotar
medidas mais ou menos proativas, como esperar e observar, avaliar, reduzir o risco,
compartilhar os desafios ou diversificar as atividades.

Finke, Gilchrist e Mouzas (2016), por sua vez, fazem uso do conceito de inacdo coletiva
para se referirem ao mesmo fendmeno, afirmando que as instituicbes ndo respondem
coletivamente aos problemas perversos devido a multiplicidade de interesses dos atores
envolvidos e, complementarmente, & predominancia de um raciocinio puramente econémico, a
falta de atributos e capacidades fortes nesses atores e a diferentes percepcGes acerca das regras
do jogo. Mais recentemente, Slawinski et al. (2017) também adotam o conceito de inacéo,
buscando explicar por que determinadas instituicdes insistem em evitar incertezas e focar no
curto prazo perante os desafios que se apresentam.

O Quadro 7 consolida as contribuicGes desses autores, que, em conjunto, alertam para o

fato de que as instituicbes podem ter dificuldades ao tentarem estabelecer um regime
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colaborativo de governanca e ao buscarem desenvolver capacidades adaptativas, chegando, no

limite, a ficarem completamente inertes.

Quadro 7 — Fatores determinantes da inércia institucional

permitem facilmente racionalizar o risco real de resultados
catastréficos.

Fator Descricao Autores

Custos As acles sdo restritas em funcdo dos altos custos de Rosenschdld,
coordenacdo dos trabalhos interinstitucionais e das limitacfes | Rozema e Frye-
orcamentérias de modo geral. Desse modo, as instituicdes Levine (2014),
buscam limitar efeitos financeiros negativos, obter economias | Finke, Gilchrist e
de baixo custo e obter vantagens competitivas. Para tanto, Mouzas (2016),
adotam estratégias relacionadas a esperar e observar, avaliar, | Gasbarro, Rizzi e
reduzir o risco, compartilhar os desafios e/ou diversificar as Frey (2016),
atividades. Predomina um raciocinio puramente econdémico, | Slawinski et al.
focado estritamente no curto prazo. (2017)

Incerteza As instituicGes buscam evitar incertezas, de modo que ndo se | Rosenschéld,

Rozema e Frye-
Levine (2014),
Slawinski et al.
(2017)

Dependéncia

Trata-se da dificuldade de mudar de caminho devido a

Rosenschold,

amplo, em redes maiores de poder, possuem e propagam
maior legitimidade. A defini¢do sobre qual conduta deve ser
considerada legitima ou adequada é imposta por atores
poderosos dotados de recursos.

de caminho | escolhas e decisfes tomadas no passado. Rozema e Frye-
Levine (2014)

Poder As instituicGes ndo séo detentoras singulares de estratégias Rosenschdld,
consistentes, e sim um composto de blocos de poder que Rozema e Frye-
influencia a direg&o e a velocidade das decis6es. Em fungéo Levine (2014) e
de diferentes percepcbes acerca das regras do jogo, forma-se | Finke, Gilchrist e
uma multiplicidade de interesses, com atores mais ou menos | Mouzas (2016)
fortes querendo evitar ou provocar conflitos com
comunidades.

Legitimidade | As instituicdes que estdo integradas a um sistema social mais | Rosenschéld,

Rozema e Frye-
Levine (2014)

Fonte: Elaborado pelo autor.

N&o obstante a esses fatores, a depender dos niveis de integracdo entre regimes e

capacidades de governanca, nota-se que hd um conjunto de possibilidades a ser explorado nesse

espaco localizado entre a dindmica e a inércia das instituicdes. Nesse sentido, Fabricius et al.

(2007) propdem trés diferentes grandes tipos de comunidades:

a. Comunidades de espectadores impotentes, que tém baixa governanga colaborativa,

carecendo de recursos naturais, financeiros e tecnoldgicos, bem como de capacidades

adaptativas, redes e instituicoes;
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b. Comunidades de atores coadjuvantes, que sdo capazes de colaborar e se adaptar, mas,
na falta de lideranca, motivacdo e visdo de longo prazo, ndo chegam a estabelecer
mecanismos de governanca;

c. Comunidades de co-gestores adaptativos, que, sob modelos de governanca colaborativa
e de capacidades adaptativas integrados, ndo sO estdo cientes das ameacgas, como

investem na gestdo de longo prazo dos servigos ecossistémicos.

Tendo em vista 0 modelo de governanga colaborativa de Ansell e Gash (2007)
assinalado no capitulo 2, soma-se a essa tipologia de Fabricius et al. (2007) a categoria de
lideres facilitadores, na medida em que sdo essenciais para integrar multiplas partes interessadas
e fomentar a colaboracao, mas, na auséncia de liderados, ndo tém capacidades de execucgéo.

Desse modo, a Figura 6, ao relacionar o regime de governanca colaborativa com as
capacidades de governanga e com a cogestdo adaptativa, representa esses quatro tipos de
comunidades como sendo elementos caracteristicos do interim que diferencia as instituicGes
inertes daquelas que, em meio as adversidades, conseguem estabelecer uma dindmica a ser

seguida.

Figura 6 — Tipos de comunidades em funcdo do regime e das capacidades de governanca

Co-gestores adaptativos

Regime de governanga colaborativa

Capacidades de governang¢a e cogestio adaptativa

B Inércia institucional Dinamica institucional

Fonte: Adaptado de Fabricius et al. (2007) e Ansell e Gash (2007).
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Destarte, nota-se que, isoladamente, a governanca colaborativa, na medida em que gera
comunidades de espectadores impotentes ou, na melhor das hipéteses, de lideres facilitadores,
perde a prontiddo necessaria para enfrentar mudancas abruptas.

Por outro lado, uma aplicacdo exclusiva da governanca adaptativa é problematica
porque, por se tratar de uma estrutura de resiliéncia ecoldgica, assume equivocadamente que a
dindmica dos sistemas ecoldgicos é similar a dinamica dos sistemas socio-ecoldgicos,
produzindo, no maximo, comunidades de atores coadjuvantes.

N&o obstante, niveis de maior integracdo entre o regime de governanca colaborativa e
suas capacidades de governanca e de cogestdo adaptativas proporcionam — pressupde-se —
comunidades de co-gestores adaptativos capazes de criar valor sustentavel em sistemas sécio-

ecologicos.

2.4. Criacao de valor sustentavel em sistemas socio-ecoldgicos

Dentre todos 0s seres vivos, 0s seres humanos sdo 0s unicos dotados de livre-arbitrio e,
portanto, capazes de exprimir e compartilhar seus pensamentos e, sob a forma de cultura, sua
propria subjetividade, constituindo, em Ultima instancia, o que se convencionou chamar de
sistemas sociais — arenas geopoliticas caracterizadas por conflitos, negociages e acordos entre
individuos e instituicdes (CHAFFIN et al., 2016). Por outro lado, os seres humanos também
formam, juntamente com o0s demais seres vivos e com 0S entes da natureza, os sistemas
ecoldgicos — realidade biofisica que se mantém sustentavel na medida em que provém para si e
para suas partes constituintes os servicos ecossistémicos (CHAFFIN; GUNDERSON, 2016;
FARLEY; VOINOQV, 2016).

Embora possuam, portanto, naturezas distintas, sendo uma geopolitica, relacionada
exclusivamente aos seres humanos, e outra biofisica, referente, simultaneamente, aos seres
humanos e aos demais seres vivos e entes da natureza, 0s sistemas sociais e 0s sistemas
ecoldgicos sdo coexistentes e interdependentes, de modo que, estando acoplados, formam o que
Berkes e Folke (1998) denominaram de sistemas sdcio-ecoldgicos.

Desse modo, a Figura 7 ilustra o que vem a ser um sistema socio-ecoldgico, destacando
exemplos de subsistemas que constituem 0s seus sistemas sociais e ecoldgicos acoplados. Os
sistemas sociais, primeiramente, sdo formados por subsistemas de economia, seguranca,
alimentacdo, gestdo de ecossistemas, populagdo, energia, transporte, assentamentos, ciéncia,

tecnologia e saude. Os sistemas ecoldgicos, por sua vez, tém como subsistemas principais a
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quimica atmosférica, o gelo marinho, as zonas costeiras, o ciclo do carbono, os modelos do

sistema terrestre, 0s oceanos, a hidrologia e 0s ecossistemas.

Figura 7 — Sistemas sociais e ecologicos acoplados

Sistemas sociais
: : A Gestdo de
Economia Seguranca Alimentacdo :
ecossistemas
et - . t—
Populagao Energia Transporte
Assentamentos Ciéncia Tecnologia Saide
Quimica 3 : 5
G Gelo marinho Zonas costeiras Ciclo de carbono
atmosférica
L —
Modelos do ; p ;
; Oceanos Hidrologia Ecossistemas
sistema terrestre =
Sistemas ecolégicos

Fonte: Adaptado de Miralles-Wilhelm et al. (2017).

Esse encaixe entre sistemas sociais e ecoldgicos, no entanto, ndo necessariamente ocorre
de forma esponténea, exigindo, muitas vezes, o estabelecimento de um regime de governanca
colaborativa dotado de capacidades de governanca e de cogestdo adaptativas. Os niveis de
maturidade desse regime e dessas capacidades, bem como de suas interconexdes, possibilitam
que se estabelecam circulos mais ou menos virtuosos de uma dinadmica institucional ou ainda
mais ou menos viciosos de uma inércia institucional, que, respectivamente, criardo ou
destruirdo maior ou menor valor no sistema socio-ecoldgico porventura em questéo.

A criacdo de valor sustentavel pode ser definida como a melhoria da capacidade de
prestacdo continua de servicos ecossistémicos e, por conseguinte, do bem-estar humano
inerentemente associado (FABRICIUS et al., 2007; NORSTROM et al., 2017). Nesse sentido,
a Avaliacdo do Milénio dos Ecossistemas, publicada em 2005 com o apoio da Organizacao das
Nagdes Unidas (ONU), destaca que mudancas nos servigos ecossistémicos podem afetar o bem-
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estar humano de varias formas, na medida em que se constituem como sistemas acoplados. A

Figura 8 caracteriza 0 modo como essa interdependéncia ocorre.

Figura 8 — Servicos ecossistémicos e componentes do bem-estar

Servigos ecossistémicos Componentes do bem-estar
- Seguranca
Suporte Provisionamento Eorans : : . .
Possibilidade de viver em ambiente limpo e Liberdade
. s - seguro. Capacidade de reduzir a de escolha e
Formagao do solo, Alimentos, fibras, combustivel, 5 D =z
E o g S vulnerabilidade aos choques e estresses de aciio
fotossintese, producao recursos genéticos e bioquimicos, S
S S z s ecologicos.
primaria e ciclos de medicamentos naturais, produtos
nutrientes e da agua. farmacéuticos, recursos ornamentais
e agua doce. Condicoes materiais minimas para uma vida

boa
Possibilidade de trabalho e de acesso a
recursos para obter o sustento.

Regulacio

Regulagdo da qualidade do ar, do Saide

clima, da agua, da erosdo, Capacidade de per adequad.

purificagao da agua, regulagéo de ali do. C: idade de per livre de

doengas, de pragas, polinizacdo, e doengas evitaveis. Capacidade de obter agua

regulagéo do risco natural. potavel e adequada. Capacidade de ter um ar
limpo. Capacidade de obter energia para se
manter aquecido ou fresco.

Cultural

/: | Boas relacoes sociais

Oportunidades de expressar valores estéticos,
culturais e espirituais. Oportunidades de
observar, estudar e aprender.

Enriquecimento espiritual,
desenvolvimento cognitivo, reflexao,
recreagdo e experiéncias estéticas.

Cor da seta: potencial de mediacdo por fatores sociais e econdmicos Largura da seta: intensidade da ligacdo entre servigos ecossistémicos e bem-estar humano

Baixo Meédio # Forte # Fraca Meédia Forte
Fonte: AME (2005).

Os servicos ecossistémicos, portanto, caracterizam-se do seguinte modo:
i.  Servicos de suporte, dos quais decorrem 0s demais servicos ecossistémicos, como a
formacéo de solo, a fotossintese, a producgéo primaria e os ciclos de nutrientes e da agua;
ii.  Servicos de provisionamento, como alimentos, fibras, combustivel, recursos genéticos
e bioquimicos, medicamentos naturais, produtos farmacéuticos, recursos ornamentais e
agua doce;

iii.  Servicos de regulacdo, incluindo a regulacdo da qualidade do ar, a regulacdo do clima,
a regulacdo da agua, a regulacdo da erosdo, a purificacdo da agua, a regulacdo de
doengas, a regulacédo de pragas, a polinizacao e a regulacdo do risco natural,

iv.  Servigos culturais, que, em funcdo de valores da paisagem, oferecem beneficios
imateriais, a exemplo do enriquecimento espiritual, do desenvolvimento cognitivo, da

reflexdo, da recreacdo e de experiéncias estéticas.
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Os componentes constituintes do bem-estar humano, por sua vez, sao classificados da
seguinte forma:
i.  Seguranca: possibilidade de viver em ambiente limpo e seguro e capacidade de reduzir
a vulnerabilidade aos choques e estresses ecoldgicos;

ii.  Condigbes materiais minimas para uma vida boa: possibilidade de trabalho e de acesso
a recursos para obter o sustento;

iii.  Saude: capacidade de permanecer adequadamente alimentado, capacidade de
permanecer livre de doencas evitaveis, capacidade de obter &gua potével e adequada,
capacidade de ter um ar limpo e capacidade de obter energia para se manter aquecido
ou fresco;

iv. Boas relacbes sociais: oportunidades de expressar valores estéticos, culturais e
espirituais e oportunidades de observar, estudar e aprender;

v. Liberdade de escolha e de agdo: oportunidades para alcancar o que um individuo

valoriza ser e fazer.

Destaca-se que o provisionamento e a regulacdo afetam mais diretamente a seguranca,
as condicOes materiais e a saude. Os servi¢os culturais, por seu turno, tém relacdo mais intensa
com a saude e com as boas relagdes sociais. Somente a seguranca e as condi¢des materiais s&o
mais suscetiveis a intervencdes de fatores sociais e econdmicos.

Notadamente, mudancas na condicdo humana afetam direta e indiretamente o0s
ecossistemas e vice-versa. Um pais pode aumentar a sua producdo de alimento convertendo,
por exemplo, uma floresta em campos agricolas. No entanto, ao fazé-lo, diminui o fornecimento
de servicos que podem ser de valor igual ou maior, como a agua potavel, a madeira, os destinos
de ecoturismo, a regulacdo de inundagdes e o controle de secas (AME, 2005).

A manutencdo da harmonia entre 0s servigos ecossistémicos e 0s componentes do bem-
estar depende, portanto, do esforco institucional continuo de acoplamento entre os sistemas
sociais e ecoldgicos. Por conseguinte, faz-se necessario estabelecer um modelo analitico de
governanca colaborativa e adaptativa para a melhoria da capacidade dos ecossistemas em
prestar esses servicos e, portanto, para a promog¢do do bem-estar humano, especialmente no
caso de sistemas socio-ecoldgicos afetados por problemas perversos. Estruturou-se, para tanto,
com base nas diferentes tradicGes de literatura deste Referencial Teorico, um framework
preliminar de pesquisa a ser confrontado com o campo empirico para o desenvolvimento

definitivo do modelo analitico de governanga de desastres industriais perversos desta Tese.
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3. PROPOSICAO DE UM FRAMEWORK PRELIMINAR DE GOVERNANCA
COLABORATIVA E ADAPTATIVA DE PROBLEMAS PERVERSOS

A partir dos conceitos de sistemas socio-ecoldgicos, problemas perversos, desastres

industriais, regime de governanca colaborativa, capacidades de governanca, cogestdo

adaptativa, dinamica institucional, inércia institucional e criacdo de valor sustentavel, todos

advindos de diferentes disciplinas das ciéncias politicas e ambientais, bem como

fundamentados e teoricamente integrados ao longo do capitulo anterior, propde-se, neste

capitulo, um framework preliminar, a ser testado em campo, de governanca colaborativa e

adaptativa de problemas perversos em sistemas socio-ecologicos afetados por desastres

industriais, da forma como esta representado pela Figura 9.

Figura 9 — Governanca de problemas perversos para a criacdo de valor em sistemas sdcio-ecolégicos

Sistema Sécio-Ecolégico

ProblemasPerversos

Gatilho

Dinamica Institucional

> Desastres _I
Industriais |

—

Resposta Resultado > Impacto
Regime de Capacidades de Criagdo de Valor
Governanga Governanga e Sustentavel
Colaborativa Cogestao
Adaptativa
Impacto

=»  Destruicio de
{ Valor Sustentavel

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Quando um gatilho social e/ou biofisico afeta um determinado sistema sécio-ecoldgico,
as instituicdes a ele direta ou indiretamente relacionadas sdo forgcadas a apresentar respostas de
forma a mitigar os impactos e a reaver as condi¢cBes de normalidade e, mais que isso, de
sustentabilidade. Esse é o caso da ocorréncia de um desastre industrial, que deve implicar no
estabelecimento de um regime de governanca que possibilite uma atuacdo institucional
coordenada, com papéis claramente definidos e liderancas dispostas a suplantar conflitos e a
manter o foco na conquista de ganhos coletivos (ANSELL; GASH, 2007; EMERSON;
NABATCHI; BALOGH, 2011).

Sendo assim, desenvolvem-se capacidades de governanga e de cogestdo adaptativas
como resultado do exercicio colaborativo de resposta e face aos desafios da mudanca extrema
(EMERSON; GERLAK, 2014; TERMEER et al., 2015, 2016). Forma-se, portanto, um circulo
virtuoso entre o regime colaborativo de governanga e o desenvolvimento continuo de
capacidades adaptativas. Nesse contexto, as instituicdes atuam como comunidades de co-
gestores adaptativos, fazendo um contraponto constante aos problemas perversos que a todo
momento emergem do processo de recuperacdo em curso (FABRICIUS et al., 2007). E dessa
forma que se constitui uma dindmica institucional, que determina o modo como se configuram
as complexas interacdes entre os sistemas sociais e 0s sistemas ecoldgicos, tendo a criacdo de
valor sustentavel como o principal impacto almejado (PAHL-WOSTL, 2009).

N&o obstante, o estabelecimento de todas essas condicdes institucionais néo se trata de
um processo simples e natural. As capacidades de governanca e a cogestdo adaptativa somente
se desenvolvem a partir da configuracdo de um regime de governanca de fato colaborativo,
dotado de redes sociais funcionais que estejam interconectadas e aninhadas em varios niveis e
escalas de deciséo (FOLKE et al., 2005). Tratam-se, portanto, de condi¢Ges que dependem
diretamente de contextos sociais e de estruturas legais alinhados ao potencial de colaboracdo
das institui¢fes participantes (DECARO et al., 2017).

Desse modo, dada a resisténcia dos problemas perversos aos mais variados conjuntos
de solugdes, ndo se pode garantir que a historia, diferentemente do que ocorre com os ciclos
inerentes a dindmica dos recursos naturais, seja inexoravelmente eficiente no alcance de
equilibrios singulares e desfechos adequados a sequéncias particulares de acontecimentos
(MARCH; OLSEN, 1984). De fato, a depender dos reais niveis de maturidade do regime de
governanca e da adaptabilidade, os atores poderdo incorrer, inclusive, em cenarios mais ou
menos profundos de inércia institucional, que, em Ultima instancia, pode levar a destruigcdo de

valor dos servicos ecossistémicos e do bem-estar humano.
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Complementarmente a Figura 9, o Quadro 8 destaca os componentes-chave e as bases

teoricas de cada um desses elementos originais constituintes do framework de pesquisa.

Quadro 8 — Caracterizacdo dos elementos e componentes constitutivos do framework de pesquisa

prestacdo de servicos ecossistémicos e de
promog&o do bem-estar;

- Destruicdo de valor sustentavel: degradacao
humana e ambiental.

Elemento Componentes-chave Bases tedricas
Sistema - Sistema social e sistema ecoldgico: problemas | Berkes e Folke (1998), Folke et
sécio- perversos, gatilho, dindmica institucional e al. (2005), Chaffin, Gosnell e
ecoldgico impacto. Cosens (2014), Briassoulis

(2015), Chaffin e Gunderson
(2016) e Norstrom et al. (2017)
Problemas - Desestruturados, transversais, implacaveis, Churchman (1967), Rittel e
perversos indeterminados, insollveis, irreversiveis e Webber (1973), Heifetz (1994),
anicos. Roberts (2000), Weber e
Khademian (2008), Xiang
(2013), Head e Alford (2015),
Alford e Head (2017) e Crowley
e Head (2017)
Gatilho - Desastres industriais: perspectivas prioritarias | Shrivastava (1994), Granot
do Marco de Acdo de Sendai, em especial o (1998), Broughton (2005),
fortalecimento da governanca e a perspectiva de | Waugh Jr. e Streib (2006), Coze
“Construir melhor que antes”. (2013), Aitsi-Selmi et al.
(2015), Goebel et al. (2015),
Kapucu e Hu (2016) e UNISDR
(2017)
Resposta - Regime de governanga colaborativa e seus Healey (1995), Ansell e Gash
elementos: condi¢des iniciais; processos (2007), Emerson, Nabatchi e
colaborativos; lideranca facilitadora; desenho Balogh (2011), Klijn e
institucional; e resultados. Koppenjan (2012), Emerson e
Gerlak (2014) e Klijn (2014)
Resultado - Capacidades de governanca e de cogestéo McGinnis (1999), Healey
adaptativa: reflexividade, resiliéncia, capacidade | (1995), Healey et al. (2003),
de resposta, revitalizacdo e reescalonamento. Huitema et al. (2009), Cosens
(2013), Termeer et al. (2015),
Termeer et al. (2016) e Decaro
et al. (2017)
Dinamica - Elementos de governanca e de capacidades: Fabricius et al. (2007), Emerson
institucional | arranjos estruturais, lideranca, conhecimento e e Gerlak (2014), Rosenschdld,
aprendizagem e recursos. Rozema e Frye-Levine (2014),
- Inércia institucional: custos, incerteza, Finke, Gilchrist e Mouzas
dependéncia de caminho, poder, legitimidade, (2016), Gasbharro, Rizzi e Frey
foco no curto prazo, falta de capacidades e risco. | (2016) e Slawinski et al. (2017)
- Tipos de comunidades: espectadores
impotentes, atores coadjuvantes, lideres
facilitadores e co-gestores adaptativos.
Impacto - Criacdo de valor sustentavel: capacidade de Berkes e Folke (1998), AME

(2005), Emec, Bilge e Seliger
(2015), Manzhynski, Figge e
Hassel (2015), Chaffin et al.
(2016), Miralles-Wilhelm et al.
(2017) e Norstrom et al. (2017)

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Esses elementos e seus componentes se tratam, portanto, de categorias e subcategorias
a serem utilizadas como subsidio principal para a constituicdo dos instrumentos de pesquisa,
bem como para a analise dos dados empiricos da pesquisa.

O sistema sdcio-ecoldgico, primeiramente, é a arena biofisica e geopolitica sobre a qual
se desenvolvem o gatilho, a dindmica institucional e o impacto, em fun¢do do modo como se
configuram 0s seus componentes. Sua caracterizagdo € o resultado da caracterizacéo de todos
0s demais elementos e componentes.

Os problemas perversos, uma vez identificados empiricamente, podem ter seus atributos
confrontados com as categorias tedricas. Para tanto, destacam-se as tipologias propostas por
Weber e Khademian (2008), conforme 0 Quadro 1, e por Xiang (2013), de acordo com o Quadro
2, que classificam os problemas perversos como desestruturados, transversais, implacaveis,
indeterminados, insoluveis, irreversiveis e Unicos.

Em seguida, o processo propriamente dito de recuperacdo do desastre industrial
investigado pode ser descrito a luz das licdes aprendidas a partir do debate historico
internacional sobre desastres, no qual se destacam as mais recentes recomendagdes do Marco
de Acdo de Sendai (UNISDR, 2015), principalmente no que tange ao fortalecimento da
governanca e a premissa de “Construir melhor que antes”.

Na sequéncia, a intencdo € utilizar o modelo proposto por Ansell e Gash (2007),
conforme estd disposto na Figura 5, para identificar e caracterizar o regime de governanga
estabelecido em resposta ao desastre industrial em questdo. Busca-se também compreender o
processo de desenvolvimento de capacidades de governanga adaptativa e de préaticas de
cogestao adaptativas a partir da tipologia proposta por Termeer et al. (2015), de acordo com o
Quadro 5, e complementada por Termeer et al. (2016).

Com isso, pode-se analisar as redes institucionais mais ou menos estabelecidas e 0s
diferentes niveis de dindmica e/ou de inércia proporcionados pelas institui¢des envolvidas no
processo de recuperagdo em curso. Para tanto, pode-se utilizar a tipologia de Emerson e Gerlak
(2014), conforme esta disposta no Quadro 6, na perspectiva de se identificar elementos de
evidenciacdo da dinamica institucional porventura em curso.

Em contrapartida, pode-se fazer uso dos fatores determinantes da inércia institucional
propostos por Rosenschéld, Rozema e Frye-Levine (2014), Finke, Gilchrist e Mouzas (2016),
Gasbarro, Rizzi e Frey (2016) e Slawinski et al. (2017), do modo como estdo representados

pelo Quadro 7. Com efeito, pode-se caracterizar as diferentes comunidades presentes no campo,
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a partir da tipologia de comunidades proposta na Figura 6 com base nos trabalhos de Fabricius
et al. (2007) e de Ansell e Gash (2007).

Por ultimo, pode-se avaliar o impacto dos esfor¢os empreendidos em termos de criacéo
e destruicdo de valor sustentavel, em funcéo das prescri¢fes contidas na Avaliacdo do Milénio
dos Ecossistemas (AME, 2005), da forma como estdo representadas na Figura 8.

Desse modo, parte-se da premissa de que € possivel, com base neste framework de
pesquisa, oferecer insights sobre como estabelecer contrapontos a problemas perversos
inerentes a processos de recuperacdo de desastres industriais na perspectiva da criacdo de valor
sustentavel em sistemas socio-ecoldgicos.

Para tanto, o capitulo a seguir detalha os métodos utilizados para a experimentacdo
empirica do framework proposto, de modo que se possa desenvolver um modelo analitico de
governanca de desastres industriais perversos, contemplando, assim, o proposito principal desta

pesquisa.
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4. METODOLOGIA

Na perspectiva de alcancar o objetivo de desenvolver um modelo de governanca de
problemas perversos para a adaptacdo socio-ecoldgica, descreve-se a metodologia desta
pesquisa, de acordo com as caracteristicas de sua natureza e de seu nivel, bem como a partir das
escolhas referentes a seu recorte empirico e a suas estratégias, técnicas e instrumentos de coleta

e de analise de dados.

4.1.Natureza da pesquisa

A natureza desta pesquisa, na medida em que se propde a analisar a dinamica de
instituicOes imersas em problemas perversos como fatores importantes para a vida coletiva,
caracteriza-se essencialmente como qualitativa. De fato, a pesquisa qualitativa ... trabalha com
0 universo de significados, motivos, aspiracoes, crengas, valores, atitudes, o que corresponde a
um espaco mais profundo das relagGes, dos processos e dos fendmenos que ndo podem ser

reduzidos a operacionalizac¢do de varidveis” (MINAYO, 1994, p. 21).

4.2.Nivel da pesquisa

No que concerne ao nivel, o presente estudo se constitui como descritivo e
interpretativo, visto que se utiliza das faculdades da descricdo e da interpretacdo para gerar
conhecimento acerca de um sistema socio-ecolégico degradado. Para Oliveira (2007),
descrever nada mais é do que narrar o que acontece. Interpretar, por sua vez, refere-se produzir
inferéncias a partir da interacdo entre o fendmeno pesquisado e as condicdes particulares da
subjetividade, gerando, assim, conhecimento intersubjetivo (GODOI; MATTOS, 2006).

4.3.Recorte empirico

Quanto ao recorte empirico, esta pesquisa se constitui como um estudo de caso, por
possuir uma unidade especifica delimitada no tempo e no espaco (YIN, 2016), na medida em
que se propde a investigar 0 processo de recuperacdo da Bacia do Rio Doce, em particular da
atividade pesqueira na regido da foz do Rio Doce e areas adjacentes, em decorréncia dos danos

causados pelo desastre industrial da mineradora Samarco.
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No dia 05 de novembro de 2015, por volta de 16h20min, a barragem de Fundao se

rompeu e derramou 32 milhdes de metros cubicos de lama no vale do corrego Santarém e dos

rios Gualaxo Norte, Carmo e Doce, que, atravessando o Espirito Santo, desembocaram no mar.

Dentre os impactos imediatos provocados pela tragédia, destacam-se (BRASIL, 2017):

a.

m.

Povoado de Bento Rodrigues, com pouco mais de 200 casas € 600 moradores, quase
totalmente coberto pela lama, com perda de infraestrutura publica e bens privados;
Mineracdo Outras comunidades parcialmente afetadas pela lama: Paracatu de Baixo,
Paracatu de Cima, Aguas Claras, Campinas, Borba, Pedras e Bica, integrantes do distrito
de Camargos, pertencentes ao municipio de Mariana, bem como Gesteira e Barreto e 0
proprio centro urbano do municipio de Barra Longa;

35 municipios afetados no Estado de Minas Gerais e quatro no Estado do Espirito Santo,
varios com abastecimento de agua interrompido temporariamente;

19 mortos, entre moradores de Bento Rodrigues e trabalhadores da empresa e de suas
terceirizadas;

Usinas hidrelétricas de Candonga, Baguari, Aimorés e Mascarenhas com producédo de
energia interrompida, sendo que a primeira delas teve suas estruturas ameacadas e
sofreu completo assoreamento de seu reservatorio;

Cerca de 1.500 hectares de mata ciliar destruidos, principalmente em Mariana;

Mais de 11 toneladas de peixes mortos ao longo do rio, afetando centenas de pescadores;
80 km? de area do mar afetada pela pluma de rejeitos, além de dezenas de quilémetros
de ambiente costeiro, no litoral do Espirito Santo;

Queda na arrecadacgdo do municipio de Mariana de cerca de quatro milhdes de reais por
més, em decorréncia da paralisacdo das atividades minerarias;

Aumento do desemprego em Mariana e regido;

Destruicdo e perda de obras sacras do século XVIII, que constituiam o patrimonio
cultural de Bento Rodrigues;

Comunidade indigena Krenak afetada na pesca e demais usos da agua;

Industria de papel (Cenibra) com atividades paralisadas.

Em resposta a esses danos, em marco de 2016, foi firmado um Termo de Transacéo e

de Ajustamento de Conduta (TTAC), que resultou primordialmente:

No estabelecimento de programas de recuperagdo da Bacia do Rio Doce e das

comunidades afetadas, classificados como “socioecondmicos” e “socioambientais”;
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e Na criacdo da Fundacéo Renova, instituida compulsoriamente pela Samarco para gerir
todo o processo de estruturacdo e implementagdo dos programas propostos;

e Na formacdo do Comité Interfederativo (CIF), composto por representantes do poder
publico federal, estadual e municipal com a funcdo de assegurar a devida execugdo dos
programas por parte da Fundagdo Renova e, portanto, garantir a completa recuperagao

da Bacia do Rio Doce no tocante aos danos sociais e ecoldgicos causados pelo desastre.

Os Quadros 9 e 10 apresentam, respectivamente, os programas “socioecondmicos” e

“socioambientais” definidos pelo TTAC, agrupados em ¢ixos tematicos pré-definidos.

Quadro 9 — Programas “socioecondmicos” de recuperacéo da Bacia do Rio Doce

Eixo . A
e Programa Socioecondmicos
Tematico
Organizacdo Programa de levantamento e de cadastro dos impactados;
Social Programa de ressarcimento e de indenizacdo dos impactados;

Programa de protecdo e recuperacdo da qualidade de vida dos povos indigenas;
Programa de protecéo e recuperagdo da qualidade de vida de outros povos e
comunidades tradicionais;

Programa de Protecdo Social;

Programa de Comunicacdo, Participacdo, Didlogo e Controle Social;

Programa de Assisténcia aos Animais.

Infraestrutura | Programa de reconstrucdo, recuperacéo e realocacdo de Bento Rodrigues,
Paracatu de Baixo e Gesteira;

Programa de recuperacdo do Reservatdrio da UHE Risoleta Neves;

Programa de Recuperagéo das demais Comunidades e Infraestruturas impactadas
entre Funddo e Candonga, inclusive Barra Longa.

Educacdo, Programa de Recuperacdo das Escolas e Reintegracdo da Comunidade Escolar;

Cultura e Programa de Preservacdo da Memoria Histérica, Cultural e Artistica;

Lazer Programa de apoio ao turismo, cultura, esporte e lazer.

Salde Programa de Apoio a Salde Fisica e Mental da Populacdo Impactada.

Inovacéo Programa de Apoio a Pesquisa para Desenvolvimento e Utilizacdo de Tecnologias
Socioecondmicas Aplicadas a Remediacdo dos Impactos.

Economia Programa de Retomada das Atividades Aquicolas e Pesqueiras;

Programa de Retomada das Atividades Agropecuarias;
Programa de Recuperacéo e Diversificacdo da Economia Regional com Incentivo
a Industria;
Programa de Recuperacéo de Micro e Pequenos Negdcios no Setor de Comércio,
Servicos e Produtivo;
Programa de Estimulo & Contrata¢do Local;
Programa de Auxilio Financeiro Emergencial aos impactados;
Programa de Ressarcimento dos gastos publicos extraordinarios dos
compromitentes.
Gerenciamento | Programa de gerenciamento dos programas socioecondémicos.
do plano de
acoes
Fonte: TTAC (IBAMA, 2018).

67



Quadro 10 — Programas “socioambientais” de recuperac¢do da Bacia do Rio Doce

E'),(O. Programas Socioambientais

Tematico
Gestéo dos Programa de manejo dos rejeitos decorrentes do rompimento da barragem de
rejeitos e Fundéo, considerando conformacao e estabilizacdo in situ, escavacdo, dragagem,
recuperacdo da | transporte, tratamento e disposicéo;
qualidade da Programa de implantacéo de sistemas de contencdo dos rejeitos e de tratamento in
agua situ dos rios impactados;
Restauragdo Programa de recuperacio da Area Ambiental 1 nos municipios de Mariana, Barra
florestal e Longa, Rio Doce e Santa Cruz do Escalvado, incluindo biorremediacéo;

producéo de
agua

Programa de recuperagdo de Areas de Preservacio Permanente (APP) e areas de
recarga da Bacia do Rio Doce controle de processos erosivos;

Programa de recuperacdo de Nascentes.

Conservagéo
da
biodiversidade

Programa de conservagdo da biodiversidade aquatica, incluindo &gua doce, zona
costeira e estuarina e area marinha impactada;

Programa de fortalecimento das estruturas de triagem e reintroducédo da fauna
silvestre;

Programa de conservacéo da fauna e flora terrestre.

Seguranca Programa de coleta e tratamento de esgoto e de destinacdo de residuos sélidos;
hidrica e Programa de melhoria dos sistemas de abastecimento de agua.

qualidade da

agua

Educacéo, Programa de educacdo ambiental e preparacdo para as emergéncias ambientais;
comunicagdo e | Programa de informacéo para a populagio da Area Ambiental 1;

informacéo Programa de comunicacéo nacional e internacional.

Preservacdo e | Programa de gestdo de riscos ambientais na Area Ambiental 1 da Bacia do Rio
seguranga Doce;

ambiental Programa de investigacdo e monitoramento da Bacia do Rio Doce, areas

estuarinas, costeira e marinha impactadas.

Gestdo e uso
sustentavel da
terra

Programa de consolidacdo de unidades de conservacao;

Programa de fomento & implantacdo do CAR e dos PRAs na Area Ambiental 1 da
Bacia do Rio Doce.

Gerenciamento
do plano de
acoes

Programa de gerenciamento do plano de recuperagdo ambiental da bacia do rio
Doce, areas estuarinas, costeiras e marinha.

Fonte: TTAC (IBAMA, 2018).

Para, entdo, cumprir seu proposito de monitorar esses programas, de modo a garantir a

geracdo de resultados, o CIF foi composto pelas seguintes instituicdes (BRASIL, 2017):

e Ministério do Meio Ambiente, representado pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente

e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), na condicdo de presidente do CIF, e

pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA);

e Governo Federal, por meio da Casa Civil e da Secretaria de Governo do Brasil
(SEGOV);
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Governo do Estado de Minas Gerais (MG), por meio da Secretaria de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel (SEMAD) e da Secretaria de Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento (SEAPA);

Governo do Estado do Espirito Santo (ES), a partir da Secretaria de Trabalho,
Assisténcia e Desenvolvimento Social (SETADES) e da Secretaria de Meio Ambiente
e Recursos Hidricos (SEAMA);

Prefeituras de Mariana, Governador Valadares, Rio Doce e Caratinga, representando o
poder municipal do Estado de MG;

Prefeituras de Linhares e Baixo Guandu, representando os municipios do Estado do ES;
Comité de Bacia Hidrografica do Rio-Doce (CBH-Doce).

Ademais, o CIF, de modo a se estruturar em termos operacionais, instituiu as seguintes

Cameras Técnicas relacionadas aos eixos tematicos dos programas estabelecidos pelo TTAC,

constituidas por institui¢des afins em termos de legitimidade e de capacidades técnicas:

Comunicacdo, Participacdo, Dialogo e Controle Social, coordenada pelo Governo
Federal por meio da SEGOV;

Conservagdo e Biodiversidade, coordenada pelo Instituto Chico Mendes de
Conservacdo da Biodiversidade (ICMBiIo);

Economia e Inovacgéo, coordenada pelo Estado de MG, representado pela Agéncia de
Promocdo de Investimento e Comércio Exterior (INDI);

Gestao de Rejeitos e Seguranca Ambiental, coordenada pelo IBAMA,;

Indigena e de Povos e Comunidades Tradicionais, coordenada pela SEGOV;
Organizacdo Social e Auxilio Emergencial, coordenada pelo Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS);

Reconstrucdo e Recuperacdo da Infraestrutura, coordenada pelo governo do Estado de
MG, representado pela Secretaria de Cidades e Integracdo Regional (CESIR);
Restauragdo Florestal e Producéo de Agua, coordenada pelo IBAMA;

Salde, Educacdo, Cultura, Lazer e Informacéo, coordenada pelo governo de MG;

Seguranca Hidrica e Qualidade da Agua, coordenada pela ANA.

Com efeito, o TTAC instituiu um regime formal de governanca, como uma resposta

inicial as demandas da sociedade como um todo e das comunidades afetadas pelo desastre.
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N&o obstante, o processo de recuperagdo da Bacia do Rio Doce envolve ainda uma serie
de outros atores que ndo fizeram parte da assinatura do TTAC, dentre os quais se destacam o
Ministério Publico Federal e os Ministérios Publicos dos Estados de Minas Gerais e do Espirito
Santo, que, inclusive, ndo homologaram o acordo por ndo concordarem com algumas de suas
clausulas e com o modelo de governanca por ele firmado, em especial por conta da ndo
participacdo formal das comunidades afetadas pelo desastre nas instancias de deliberacéo.

Destacam-se ainda, como partes interessadas nesse processo de recuperagdo do desastre,
as proprias comunidades afetadas e as assessorias técnicas criadas por imposi¢ao do Ministério
Publico, com recursos da Samarco, para assessorar tecnicamente a defesa de seus direitos.

Em linhas gerais, as informacdes supracitadas referentes ao processo de recuperacdo da
Bacia do Rio Doce constituem o objeto sobre o qual se empreenderam esforcos para aplicacao
do framework preliminar proposto, conforme consta na Figura 9, com vistas ao alcance dos
objetivos desta pesquisa. De forma especifica, o foco de analise recaiu sobre os problemas
relacionados a tentativa de retomada da atividade pesqueira na regido da foz do Rio Doce e
areas adjacentes, por se constituirem como 0s mais perversos do processo de recuperacao, na
medida em que emergiram mais fortemente como desestruturados, transversais e implacaveis.

Para a compreensdo desse fendbmeno, adotou-se, nesta pesquisa, no que tange a
operacionalizagdo do processo de coleta e de analise de dados, 0 método do inventario sécio-
ecologico. Complementarmente, adotou-se uma combinacdo sistematica dos fundamentos
teoricos adotados com os dados empiricos obtidos, tomando por base a I6gica abdutiva para a
reformulacédo indutiva do framework de pesquisa proposto e, com isso, para a proposi¢ao de um
modelo analitico de governanca de desastres industriais perversos para o fortalecimento da

resiliéncia do sistema sdcio-ecoldgico pesquisado.

4.4. Método do inventario socio-ecologico

O inventério sécio-ecolégico é uma metodologia desenvolvida por Schultz, Folke e
Olsson (2007), aplicada por Schultz, Plummer e Purdy (2011) e consolidada por Baird,
Plummer e Pickering (2014) para acelerar o processo de adaptacdo de redes de politicas a
mudancas ambientais extremas. Nessa perspectiva, 0 inventario socio-ecoldgico se constitui
por meio de seis fases metodologicas principais, da forma como estdo dispostas a partir da
Figura 10.
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Figura 10 — Fases do inventario sécio-ecolégico
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Fonte: Traduzido de Baird, Plummer e Pickering (2014).

Cada uma dessas fases foi, entdo, operacionalizada por meio de conjunto especifico de
métodos de amostragem e coleta e analise de dados, com vistas ao alcance de resultados

alinhados aos objetivos especificos desta pesquisa, conforme se destaca a partir do Quadro 11.

Quadro 11 — Inventario sécio-ecoldgico, métodos operacionais e resultados esperados

_Fases ,d(.) Métodos operacionais de pesquisa Resultados esperados
inventario
Preparagdo Pesquisa bibliogréfica e pesquisa Estruturacdo dos fundamentos
documental. tedrico-metodolégicos da pesquisa e
revisdo da literatura relacionada ao
desastre da Samarco.
Identificacdo Pesquisa documental para a Identificacdo da area de abrangéncia
preliminar caracterizacdo geral do caso. do desastre e da natureza dos danos.
Identificacdo Pesquisa documental para levantamento | Mapeamento das partes interessadas
de informantes- | preliminar de informantes-chave e e organizacdo de entrevistas.
chave estruturacdo de roteiro de entrevistas.
Entrevistas Aplicacdo de roteiro semiestruturado de | Obtencdo dos dados primarios da

entrevistas suportado por observagéo pesquisa.
direta e técnica de amostragem em rede.
Enriquecimento | Analise da conversacao (software NVivo | Caracterizacdo do processo de

da 12): recuperagdo; andlise do significado | recuperacgéo da Bacia do Rio Doce e

compreensao pragmatico; valida¢do; montagem da reformulacédo do modelo proposto.
consolidagdo; e analise de conjuntos.

Engajamento Pesquisa documental para Obtenc&o de insights para a
acompanhamento do processo de governanga da recuperacao de danos.

recuperacdo da Bacia do Rio Doce.
Fonte: Elaborado pelo autor.
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Os subitens a seguir buscam caracterizar cada uma dessas fases em termos conceituais

e no que tange ao modo como a pesquisa foi operacionalizada.

4.4.1.Fase preparatoria

Na fase inicial de preparacdo, realizaram-se basicamente pesquisas bibliograficas e
documentais. Buscaram-se, com isso, revisar e consolidar os aspectos tedricos e metodoldgicos
e, em especial, o framework preliminar de pesquisa, representado na Figura 9. Tratou-se,
portanto, de uma fase de planejamento e de reflexdo sobre a aderéncia dos objetivos de pesquisa
e dos fundamentos tedricos revisados com as expectativas geradas acerca do que seria

encontrado no campo empirico.

4.4.2.Fase de identificagé@o preliminar

Na fase de identificacdo preliminar, o foco recaiu sobre a obten¢do de um panorama
geral do recorte empirico. Como se trata de um estudo que, a principio, envolve toda a Bacia
do Rio Doce, buscou-se explorar, em termos conceituais e também geofisicos, 0os mais variados
tipos de fontes secundarias, tais como mapas geogréaficos, marcos regulatorios, acdes e decisdes
judiciais, acordos extrajudiciais, relatdrios técnicos, matérias jornalisticas, romances literarios,
filmes e fotografias.

Além dessas consultas, estruturaram-se ainda 0s mapas representativos do recorte
empirico desta Tese. Primeiramente, foram selecionados e consultados produtos
geocartograficos, como mapas impressos, relatorio técnicos e dados digitais, a partir de bases
cartogréaficas de instituicOes estaduais e federais, dentre as quais se destacaram as seguintes:

e A Agéncia Nacional de Aguas (ANA);

e A Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais (CPRM);
e O Ministério Publico Federal (MPF);

e O Departamento Nacional de Producdo Mineral (DNPM);
e O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE);

e A Infraestrutura Estadual de Dados Espaciais (IEDE);

e O Instituto Mineiro de Gestdo das Aguas (IGAM);
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O Instituto Jones dos Santos Neves (1JSN).

Mais especificamente, foram identificados e utilizados os seguintes materiais

cartogréaficos obtidos nessas instituicdes:

Sedes municipais e distritais em formato shapefile (.shp), adquiridas no IBGE (2010);
Dados de localidades do Estado do Espirito Santo, em linguagem de marcacdo do
Keyhole (.kml) transformada em formato shapefile (.shp), elaborados pelo IJSN (2018);
Dados de localidades do Estado de Minas Gerais, em formato shapefile (.shp), elaborado
pelo IEDE (2018);

Divises municipais e estaduais do Espirito Santo e de Minas Gerais, em formato
shapefile (.shp), fornecidas pelo IBGE (2016);

Mapeamento de hidrografia da Bacia do Rio Doce, em formato shapefile (.shp),
elaborado e atualizado pelo IGAM (2012);

Dados do Cadastro Nacional de Barragens de Mineragdo, em linguagem de marcagao
do Keyhole (.kml) transformada em formato shapefile (.shp), elaborados pelo DNPM
(2014, 2017);

Dados do Projeto Batimetria, em formato shapefile (.shp), de parte do Atlantico Sul que
abrange a zona econdmica exclusiva do Brasil, elaborados a partir de um acordo de
cooperacao técnica entre CPRM (2013), (Centro de Desenvolvimento Tecnoldgico —
CEDES) e a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP);

Dados da area de proibicao/interdicdo imediata de pesca, cujas coordenadas, obtidas a
partir de Acdo Civil Publica do Ministério Pdblico Federal, foram plotadas e
transformadas em formato shapefile (.shp);

Limite da Bacia do Rio Doce, em formato shapefile (.shp), elaborado pela ANA (2012).

Em seguida, aplicaram-se sobre esses dados geotecnologias e processos de

georreferenciamento para a manipulacdo dos dados vetoriais. Utilizou-se, nesse sentido, o

software especializado Quantum GIS 2.18.4 Las Palmas, disponibilizado gratuitamente pela

Open Source Geospatial Foundation (OSGeo). Todos os arquivos foram submetidos ao

Sistema de Coordenadas Geograficas (GCS) e datum Sistema de Referéncia Geocéntrico para
as Américas de 2000 (SIRGAS-2000).
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Dessa forma, foi possivel construir o mapa representativo do recorte empirico

preliminar desta Tese, da forma como esta representado pela Figura 11.

Figura 11 — Area direta e indiretamente afetada pelo desastre da Samarco
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Complementarmente a essa analise geofisica preliminar, foram tomados como objetos
de andlise as atas de reunido, as deliberacdes e muitos outros documentos do CIF, todos eles
disponiveis no site do IBAMA e atualizados a cada avango no processo de recuperacao, por se
referirem a um acontecimento de interesse publico e subordinado a regras de transparéncia.

Diversos outros atores, de diferentes formas, também se dedicam a producdo de
registros dos acontecimentos, com vistas a preservacdo e a atualizacdo da memoria das
comunidades atingidas. Destaca-se nesse contexto a produgdo mensal do jornal “A Sirene”,

veiculado desde a ocorréncia do desastre pelas proprias comunidades de atingidos com o apoio
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do Ministério Publico e da Arquidiocese de Mariana. Todos esses registros, em seu conjunto,

permitiram, entdo, que a observacao do fendmeno pudesse ser realizada por diversos angulos.

4.4.3.Fase de identificacé@o de informantes-chave

Na fase de identificacdo de informantes-chave, também se fez uso de pesquisa
documental para 0 mapeamento preliminar das partes interessadas e direta ou indiretamente
envolvidas na recuperacdo do desastre. Além disso, esta fase incluiu a elaboragdo do roteiro
semiestruturado de entrevistas, conforme consta no Apéndice A desta pesquisa, como também
a preparacao para a realizacdo das entrevistas a partir da listagem inicial dos informantes-chave.

No caso do desastre da Samarco, o proprio TTAC informa quem sao as instituicdes
constituintes do arranjo de governanca formalmente instituido. Com isso, buscou-se
caracterizar o papel de cada uma dessas instituicdes na recuperacgao do desastre, bem como seus
lagos formais e informais com outras instituicdes, de modo que se pdde obter uma visdo

preliminar da dimensdo das redes instituidas e/ou em formacéo ao longo da Bacia do Rio Doce.

4.4.4.Fase de entrevistas

Na fase de entrevistas, adotou-se a técnica de amostragem em rede, segundo a qual 0s
respondentes, ao final das entrevistas, sdo convidados a indicar novos respondentes, de forma
a contemplar, com o suporte de observacao direta, as principais instituicbes que compdem a
arena geopolitica da regido pesquisada.

Nessa perspectiva, foi possivel realizar, com o apoio institucional e financeiro da
Federacéo das Industrias do Estado do Ceara (FIEC), como um primeiro esforco de pesquisa
exploratoria primaria, uma serie de entrevistas com informantes-chave, como também visitas
guiadas, participagcdes em seminarios, dentre outras iniciativas, ao longo de toda a Bacia do Rio
Doce e também em Brasilia, no periodo de 19 de fevereiro a 16 de margo de 2018.

O Quadro 12 destaca as principais realizacdes de campo, estabelecidas em funcdo do
planejamento prévio, do uso constante da técnica de amostragem em rede e, principalmente,
devido ao processo de construcdo de relacionamento e de confianca com os respondentes da
pesquisa. Em seguida, o Quadro 13 apresenta, de forma complementar, a lista das institui¢coes

entrevistadas ao longo da pesquisa de campo.
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Quadro 12 — Principais realizacdes da pesquisa exploratéria de campo

Iniciativas

Periodo

Local

Realizacdo de entrevistas
previamente agendadas com 6rgéos
do governo de MG e institui¢Bes
correlatas e realizacdo constante de
novos agendamentos e novas
entrevistas. Destaque para a
participacdo institucional na reunido
ordinaria do CIF, a convite da
SEMAD.

19 a 26/02

Belo Horizonte/MG

Passagem por Mariana para a
realizagdo de entrevistas com
diversos atores locais.

27/02 a 02/03

Mariana/MG

Participagdo no Semindrio “Os
atingidos e o direito a comunicagio”,
promovido pelo jornal comunitério
“A Sirene”, de Mariana.

03/03

Barra Longa/MG

Realizacdo de visita guiada por ex-
moradores a Bento Rodrigues, com
autorizacao formal do Ministério

Publico do Estado de Minas Gerais.

04/03

Mariana/MG

Retorno a Belo Horizonte para a
realizac&o de novas entrevistas junto
a Fundacdo Renova e a instituicoes
do poder executivo.

05 e 06/03

Belo Horizonte/MG

Retorno a Mariana para a
participacdo no programa “Vim Ver”
da Fundacéo Renova, referente a
visitas guiadas a municipios e
subdistritos afetados pelo desastre.

07 e 08/03

Mariana, Bento Rodrigues, Paracatu de
Baixo, Gesteira e Barra Longa/MG

Passagem de trem e de Onibus por
diversos municipios afetados pelo
desastre nas regides do médio e baixo
Rio Doce para a realizagéo de
entrevistas e de observacéo direta.

09 e 10/03

Governador Valadares, Resplendor,
Aimorés, em MG, e Baixo Guandu, no ES

Parada em Colatina para a realizacao
de entrevistas com agricultores
familiares e pescadores.

10 e 11/03

Colatina/ES

Passagem por Vitoria para a
realizacdo de entrevistas previamente
agendadas com drgéaos do governo
estadual. Destaque para a
participacdo na “Semana de Protecao
ao Rio Doce”, encontro promovido
pela Assembleia Legislativa do
Espirito Santo sobre a questdo do
desastre da Samarco.

12,13 e 14/03

Vitoria/ES

Ida para Brasilia para a realiza¢éo de
entrevistas junto a drgaos federais
constituintes do CIF.

15 e 16/03

Brasilia/DF

Fonte: Dados da pesquisa exploratoria.
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Quadro 13 — Institui¢des entrevistadas ao longo da pesquisa exploratéria de campo

Instituicéo Data Local
Fundacdo de Amparo a Pesquisa de Minas Gerais (FAPEMIG) 19/02/2018
Federacdo das Industrias do Estado de Minas Gerais (FIEMG) 20/02/2018
Federacdo da Agricultura do Estado de Minas Gerais (FAEMG)
SEMAD e CIF
Céamara técnica de Salde, Educacdo, Cultura, Lazer e Informacéo 21/02/2018
Camara técnica de Economia e Inovagdo
Companhia Energética de Minas/Gerais (CEMIG) e CBH-Doce 99/02/2018 Belo
Instituto Mineiro de Gest&o das Aguas (IGAM) Horizonte/MG
Samarco (ex-funcionario) (por telefone)
Fundacdo Renova
Instituto Estadual de Florestas (IEF) 23/02/2018
Fundacdo Estadual de Meio Ambiente (FEAM)
Instituto Minere 24/02/2018
Secretaria de Cidades e de Integracdo Regional (SECIR) 26/02/2018
Fundacéo Ford 27/02/2018
Céritas (Assessoria técnica das comunidades)
Comisséo de atingidos de Bento Rodrigues 28/02/2018
Ministério PUblico de Minas Gerais (comarca de Mariana) Mariana/MG
— — - 01/03/2018
Comisséo de atingidos de Bento Rodrigues
Fundacdo Renova
Cartdrio de Imoveis e Conselho do Patriménio Histdrico 02/03/2018
Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB)
AEDAS (Assessoria técnica das comunidades de Barra Longa) 03/03/2018 | Barra Longa/MG
Instltutq Estadual do Patrimonio Historico e Artistico (IEPHA) 05/03/2018
Fundacdo Renova Belo
IBAMA e presidéncia do CIF Horizonte/MG
SEMAD e CIF 06/03/2018
SEAPA e CIF
Fundacdo Renova 07/03/2018 Mariana/MG
CBH-Doce 09/03/2018 Governador
Agéncia de Bacia do Rio Doce e Instituto Mata Atlantica (1BIO) Valadares/MG
Cooperativa da Agricultura Familiar 10/03/2018
klﬂrxaé) das Cooperativas da Agricultura Familiar (UNICAFES) 11/03/2018 Colatina/ES
Fundacdo Renova em Linhares
SEAMA & IEMA 12/03/2018
Instituto de Defesa Agropecudria e Florestal (IDAF)
Agéncia Estadual de Recursos Hidricos (AGERH) 13/03/2018 Vitéria/ES
Fundacdo de Amparo & Pesquisa do Espirito Santo (FAPES)
SETADES
IEMA (ex-funcionério) 14/03/2018
MDS
SEGOV 15/03/2018
(L:Jgslgeg?\l/c:?de Federal do Espirito Santo (UFES) (por telefone) Brasilia/DF
16/03/2018

Ministério do Meio Ambiente

Jornal “A Sirene” em Mariana (por telefone)

Fonte: Dados da pesquisa exploratoria.
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Posteriormente, ja no retorno ao Ceara, foram realizadas mais duas entrevistas por
telefone junto ao Ministério Publico Federal e a Vale, nos dias 22 de margo e 02 de abril de
2018, respectivamente. Destaca-se que todas as entrevistas foram gravadas, totalizando 52
horas, 54 minutos e 07 segundos de gravacao.

Somaram-se a esses audios a gravagdo audiovisual da “Semana de Protecdo ao Rio
Doce”, composta por seminarios e painéis diretamente ministrados por diferentes instituicoes
diretamente envolvidas no processo de recuperacdo do desastre da Samarco.

O encontro foi promovido pela Comisséo Interestadual Parlamentar de Estudos sobre a
Bacia Hidrografica do Rio Doce (CIPE-Rio Doce), ligada a Assembleia Legislativa do Estado
do Espirito Santo (ALES), que gentilmente forneceu os arquivos audiovisuais como dados a
serem tratados nesta pesquisa, totalizando, por sua vez, 13 horas, 51 minutos e 58 segundos de

gravagéo.

4.4.5.Fase de enriquecimento

A fase de enriquecimento da compreenséao se refere ao processo de analise dos dados
coletados, o que se deu, nesta pesquisa, por meio do método de analise da conversacdo, da

forma como esté caracterizado a partir dos subitens a seguir.

4.4.5.1.Analise da conversacao

A andlise da conversacdo se trata de um método que prepara, suporta e ajusta o trabalho
de interpretacdo (aporte unico, inalienavel e criativo do pesquisador) a partir de cinco etapas
principais (MATTQOS, 2006), da forma como sdo apresentadas e caracterizadas nos subitens

seguintes.

4.4.5.1.1. Recuperacdo

Na etapa de recuperacdo, deve-se primeiro recuperar, em sentido amplo, 0 momento da
entrevista. Nesta pesquisa, essa rememoracdo se deu com a escuta atenta das entrevistas
gravadas e com o suporte das transcri¢cGes realizadas por bolsistas de iniciacdo cientifica;

atentou-se para a lembranca e os significados dos momentos especiais vivenciados no campo.
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4.45.1.2. Andlise do significado pragmaético da conversacéo

Na andlise do significado pragmatico da conversacao, procura-se observar como se
desenrola o contexto pragmatico do didlogo; responde-se a algumas perguntas como: o que
aconteceu ali entre aquelas duas (ou mais) instituicdes? Como o assunto se desenvolveu? Onde
ocorreram pontos altos e momentos de auséncia? Utilizou-se, para tanto, o software NVivo 12
para caracterizar, com base no framework preliminar desta pesquisa (Figura 9), todos os dados
primérios e secundarios obtidos. Em funcdo do volume de informac@es, foram exploradas as
ferramentas de “nds”, “casos” e “classificagdes” disponiveis no software.

Nesse sentido, os elementos e componentes do framework proposto, conforme previstos
no Quadro 8, foram reconstituidos sob a forma de “no6s”, “sub-n6s”. Do mesmo modo, os
grandes grupos de instituicdes pesquisadas e as proprias instituicdes foram organizados no
NVivo como “casos” e “sub-casos” e suas inter-relaces. A partir dessa arquitetura preliminar
de categorias teoricas e empiricas, realizou-se todo o trabalho de organizacéao e classificacdo
dos dados e, em seguida, de analise de suas inter-relacdes.

Com isso, buscou-se realizar toda a caracterizagao do processo de recuperacao da Bacia
do Rio Doce sob a 6tica dos problemas perversos, com destaque para o uso das tipologias de
Alford e Head (2017), representadas na Figura 2, de Weber e Khademian (2008), destacadas
no Quadro 1, e de Xiang (2013), contidas no Quadro 2. Tentou-se ainda situar o desastre da
Samarco no contexto do debate internacional sobre desastres industriais, a partir das
recomendagOes do Marco de Acéo de Sendai (UNISDR, 2015).

Analisaram-se também os regimes e as capacidades institucionais a partir do modelo de
Ansell e Gash (2007), conforme disposto na Figura 5, e das tipologias de Termeer et al. (2015),
conforme constam no Quadro 5, e de Termeer et al. (2016). Em seguida, buscou-se caracterizar
os dados por meio dos elementos indicativos da dindmica e/ou da inércia institucional, a partir
das tipologias de Emerson e Gerlak (2014), como dispostas no Quadro 6, e do conjunto de
proposi¢Oes de Rosenschold, Rozema e Frye-Levine (2014), Finke, Gilchrist e Mouzas (2016),
Gasbarro, Rizzi e Frey (2016) e Slawinski et al. (2017), como representado no Quadro 7.

Buscou-se ainda caracterizar as diferentes comunidades presentes no campo, em fungéo
dos tipos de comunidades propostos na Figura 6 com base nos trabalhos de Fabricius et al.
(2007) e de Ansell e Gash (2007). Por altimo, buscou-se, também por meio do exercicio de
categorizacdo de dados no NVivo, identificar as contribuigfes dos esfor¢os em curso para a

criacdo de valor sustentavel na Bacia do Rio Doce. Para tanto, o foco recaiu sobre os resultados,
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mesmo que parciais, dos programas de recuperacdo da Fundagdo Renova acompanhados pelo
CIF. Averiguou-se se tais programas estdo, de algum modo, melhorando a capacidade de
prestacdo de servicos dos ecossistemas e promovendo o bem-estar humano, a partir dos

preceitos da Avaliacdo do Milénio (AME, 2005), da forma como estdo dispostos na Figura 8.

4.4.5.1.3. Validacao

Na etapa de validacdo, volta-se ao campo para confirmar as principais inferéncias
produzidas pelo pesquisador na etapa anterior de andlise do significado pragmatico da
conversacdo. Trata-se de uma estratégia de triangulacdo de dados, de forma a garantir a
producdo de conhecimento verdadeiramente intersubjetivo.

Nesse sentido, diante da impossibilidade de uma nova imersdo direta no campo,
realizou-se uma ampla triangulacdo dos dados primarios analisados com uma série de dados
secundarios identificados na fase de identificagdo preliminar deste inventario socio-ecologico
e/ou fornecidos ou indicados por varios dos respondentes na etapa de entrevistas desta analise
da conversacdo. Utilizaram-se, nesse contexto, por serem manifestacdes institucionais formais
e, portanto, fontes seguras no que tange ao registro atualizado dos acontecimentos relacionados
ao processo de recuperacdo da Bacia do Rio Doce, os seguintes documentos principais:

e Relatorios técnicos:

o Laudo técnico preliminar de avaliacdo dos danos ambientais elaborado pelo
IBAMA para subsidiar A¢édo Civil Publica da Unido e dos Estados de MG e do
ES contra a Samarco, a Vale e a BHP, publicado em novembro de 2015;

o Nota Técnica n° 28/2015/CEPTA/DIBIO/ICMBIo, referente as consequéncias
parciais do desastre sobre a biodiversidade aquatica, de 14 de dezembro de 2015;

o Relatério de avaliagdo dos efeitos e desdobramentos do rompimento da
barragem de Funddo em Mariana-MG, desenvolvido pela forga-tarefa do
governo do Estado de MG, instituida por meio do decreto n° 46.892/2015,
publicado em fevereiro de 2016;

o Edicdo de 2014 do “Inventario de barragens do Estado de Minas Gerais”,
apontando a barragem de Funddo como estavel pouco antes de seu rompimento;

o Relatorio de auditoria independente do escritério de advocacia norte-americano
Cleary Gottlieb Steen & Hamilton LLP sobre as razbes que levaram ao

rompimento da barragem de Fundao, publicado em agosto de 2016.
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Acdes e decisodes judicialis:
o Acéo Civil Pablica da Unido e dos Estados de MG e do ES com pedido de

antecipacdo de tutela contra a Samarco, a Vale e a BHP para recuperagédo de
danos, ajuizada em 30 de novembro de 2015;

Acado Civil Publica do MPMG contra a Samarco, a Vale e a BHP para assegurar
a reparacao de danos dos atingidos de Mariana, ajuizada em 10 de dezembro de
2015;

Acdo Civil Publica do MPF com pedido de antecipacdo de tutela contra a
Samarco, a Unido, o IBAMA, o ICMBIo, o Estado do ES e o IEMA para
proibigéo e interdigdo imediata da pesca, ajuizada em 02 de fevereiro de 2016;
Deciséo judicial de interdicdo da pesca na regido da foz do Rio Doce por tempo
indeterminado, em 17 de fevereiro de 2016;

Acdo Civil Publica do MPF com pedido de liminar inaudita altera pars contra
a Samarco, a Vale, a BHP, a Uni&o e os Estados de MG e do ES para reparacao
integral de danos, ajuizada em 28 de abril de 2016;

Acdo Civil Publica das Defensorias Publicas da Unido e do Estado do ES com
pedido de tutela de urgéncia contra a Samarco, a Vale e a BHP para provimento
de apoio emergencial e reconhecimento das comunidades de pescadores
desassistidas, ajuizada em 14 de dezembro de 2017;

Acdo judicial da Samarco, intitulada de incidente de divergéncia de
interpretacdo do cumprimento do TTAC e do TAC-Governanga, pela qual
pretendeu descontar os valores pagos a titulo de auxilio emergencial das
indenizagGes por lucro cessantes, sendo ajuizada em 07 de novembro de 2018;
Deciséo judicial da 122 VVara Federal de Minas Gerais, autorizando a deducéo
dos pagamentos realizados a titulo de Auxilio Financeiro Emergencial (AFE)
das indenizagdes por lucros cessantes, em 27 de dezembro de 2018;

Agravo de instrumento do MPF, do MPMG, do MPES, da DPU, da DPES e da
DPMG com pedido de antecipacdo de tutela da pretenséo recursal contra a
Samarco para suspensdo da acdo judicial que autorizou a compensacdo dos
valores pagos a titulo de auxilio emergencial das indenizagdes, ajuizado em 28
de janeiro de 2019;

Decisdo judicial derrubando a liminar que autorizava a Samarco a deduzir

pagamentos de auxilio emergencial de indenizacdes, de 08 de fevereiro de 2019.
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e Acordos extrajudiciais:

o

Termo de Compromisso Socioambiental Preliminar (TCSA), firmado entre o
MPF, o MPES, o MPT e a Samarco no dia 15 de novembro de 2015;

Termo de Compromisso Aditivo (TCA) ao TCSA, firmado entre o MPF, o
MPES, o MPT e a Samarco no inicio de dezembro de 2015;

Termo de Transagdo e Ajustamento de Conduta (TTAC), assinado pelos
compromitentes em 02 de marc¢o de 2016;

Termo de Ajustamento Preliminar (TAP) firmado entre o MPF e as empresas
rés em 18 de janeiro de 2017;

Termo Aditivo ao TAP, firmado pelo MPF e pelo MPMG com as empresas reés,
em 16 de novembro de 2017;

Termo de Ajustamento de Conduta Final, intitulado de TAC-Governanca, para
garantir a participacdo das comunidades atingidas nas instancias deliberativas,
firmado entre o0 MPF, o MPMG, o MPES, a DPU, a DPES, a DPMG e todos 0s
demais compromitentes do TTAC em 25 de junho de 2015.

Analisaram-se também os mais diversos documentos produzidos no &mbito do CIF, que

desde a sua constituicdo vem disponibilizando em sua pagina institucional vinculada ao site do

IBAMA todos os registros dos esfor¢os de recuperagdo que empreende, de forma alinhada aos

seus principios de promogao da transparéncia. Trata-se, portanto, de um repositorio que contém

uma fonte inesgotavel de informacdes valiosas acerca do processo de recuperacdo do desastre.

A Tabela 1 destaca os principais tipos de documentos analisados e suas respectivas

quantidades. Em termos de recorte temporal, consideraram-se 0s documentos do repositério

produzidos no periodo compreendido entre margo de 2016, inicio das publica¢des, e marco de

2019, perfazendo, assim, trés anos de registros do desastre e, portanto, das condicGes

determinantes de sua evolugéo e/ou retrocesso.

Tabela 1 — Tipos e quantidades de documentos do CIF analisados e triangulados com dados primarios

Tipos de documentos analisados Quantidade
Pautas de reunido 46
Atas de reunides ordinarias 35
Atas de reunides extraordinarias 04
Atas de reunides intercamaras 07
Notas técnicas das Camaras Técnicas 301
Deliberacbes 270

Fonte: IBAMA, 2019.
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Desse modo, a etapa de validacdo da analise da conversacdo se constituiu como um
amplo processo de mineracéo e triangulacao de dados, também codificados por meio do NVivo.
Constatou-se, com isso, que 0 processo de recuperacao do desastre é bastante dindmico e precisa
ser compreendido ndo somente nos termos de sua configuracdo espacial, mas também no
contexto de sua condicdo temporal, 0 que acabou impondo para esta pesquisa a necessidade de
se reconstituir como longitudinal.

Além disso, foi possivel estabelecer uma viséo preliminar acerca de quais elementos e
componentes do framework proposto, conforme constam no Quadro 8, devem ser mantidos na
composicdo final do modelo analitico desta pesquisa e quais deverdo passar por modificacoes,

em funcdo de seus diferentes niveis de aderéncia aos dados empiricos.

4.45.1.4. Montagem da consolidacdo das falas

Na etapa de montagem da consolidacdo das falas, cria-se uma matriz de consolidacdo
de dupla entrada: de um lado, os entrevistados, aproximados por caracteristicas de
estratificacdo; de outro, as perguntas. Como, em geral, é dificil convencer um ator a revelar a
sua propria estratégia, assim como as suas forcas e fraquezas, decide-se, muitas vezes, fazé-lo
falar sobre os outros. Por sobreposi¢des sucessivas de informagdes “semiverdadeiras”, acaba-
se por obter uma representacdo quase coerente do jogo de conjunto.

Assim, foi possivel promover uma visualizacdo completa para as observacdes colhidas
nas etapas anteriores. Agregaram-se a analise do significado pragmaético da conversacdo 0s
dados secundarios tomados como fala na etapa de validagdo. Por meio do NVivo, consolidaram-
se 0s conhecimentos acerca das novas conexdes entre 0S “nds” e 0S “cas0s” estabelecidos.

Dessa forma, verificaram-se o que funciona e o que deve ser modificado no framework
proposto (Figura 9), o que resultou na formulacgéo de uma estratégia de combinacéo sistematica
das categorias tedricas e empiricas para a construgdo do modelo analitico de governanca de
desastres industriais perversos desta pesquisa. Estando, entdo, fundamentada sobre uma légica
abdutiva, que, para Dubois e Gadde (2002), e particularmente adequada para a compreenséo de
estudos de casos Unicos voltados para o desenvolvimento de teoria, essa estratégia de
combinacdo sistematica foi implementada a partir da analise de conjuntos, Ultima etapa desta

anélise da conversagéo.
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4.45.1.5. Analise de conjuntos

Na etapa de analise de conjuntos, destacam-se os significados de fala que valem
individualmente e os que formam sentidos novos, quando vistos em conjunto; registram-se as
observagdes conclusivas sobre conjuntos e subconjuntos. Destaca-se que essas conclusdes
somente podem ser avaliadas e validadas no processo de analise dos dados na condicao de
producdes discursivas.

Quanto as interpretacdes dos significados e a producao dos conhecimentos relacionados
ao processo de recuperagdo da Bacia do Rio Doce, constatou-se, nesta analise dos conjuntos,
que as tipologias de Alford e Head (2017), conforme constam na Figura 2, apresentaram-se,
primeiramente, como eficazes na classificacdo dos problemas inerentes ao processo de
recuperacdo do desastre, permitindo, assim, a identificacdo de trés tipos principais de
perversidade:

a. Problemas complexos, relacionados ao processo de reparacdo dos danos
ambientais ao longo de toda a calha do Rio Doce, por envolverem duvidas acerca
das solugdes a serem implementadas, a exemplo de quais técnicas adotar para o
manejo de rejeitos, e por dependerem do conhecimento conjunto de partes
interessadas com entendimentos fragmentados, como no caso do IBAMA e da
Fundagdo Renova, ao proporem estratégias mutuamente excludentes, com base
em diferentes estudos, para a contencao de rejeitos em periodos chuvosos;

b. Problemas politicamente turbulentos, referentes aos reassentamentos das
comunidades de Bento Rodrigues, Paracatu de Baixo e Gesteira, por remeterem
a diversas incertezas acerca da escolha dos terrenos, da arquitetura das casas e
do paisagismo, como também a muitos conflitos de valores e de interesses entre
os atingidos, que lutam pela reparacéo de seus direitos, e a Fundacdo Renova,
tida como uma “mascara” da Samarco para protelar prazos e negar assisténcias;

c. Problemas muito perversos, relativos as tentativas de retomada da atividade
pesqueira na regido da foz do Rio Doce e areas adjacentes, por nao se saber quais
dos multiplos e sobrepostos subconjuntos de problemas constituem suas causas-
raizes, por néo se ter clareza sobre o que pode ser feito e de que maneira e por

também envolver conflitos de valores e de interesses entre diversas instituicdes.
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Complementarmente, as tipologias de Weber e Khademian (2008) (Quadro 1) e de
Xiang (2013) (Quadro 2) confirmaram que a questao da retomada da pesca se caracteriza como
desestruturada, transversal, implacavel, indeterminada, insoltvel, irreversivel e Unica,
representando, assim, o problema relacionado ao processo de recuperacéo da Bacia do Rio Doce
gue mais relne atributos da perversidade, o que justifica definitivamente sua escolha como
objeto especifico de analise desta pesquisa.

Nesse sentido, a Figura 12 apresenta uma nova delimitacdo do recorte empirico desta
Tese, resultante dos esforgos de construcdo cartogréfica realizados na fase de identificacao
preliminar desta metodologia.

Figura 12 — Delimitacdo das areas que mais sofreram com o0s impactos sobre a atividade pesqueira
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Merecem destaque, portanto, a regido da foz do Rio Doce e as areas adjacentes que mais
sofreram impactos sobre a atividade pesqueira, em especial as comunidades de pescadores
tradicionais localizadas ao Norte da calha do Rio e afetadas pela pluma de rejeitos levada pelas
correntes maritimas para a area costeira.

N&o obstante a essa delimitagdo mais precisa e criteriosa do campo empirico, observou-
se, ainda no contexto das interpretacdes dos significados e da producdo dos conhecimentos
relacionados ao processo de recuperacao da Bacia do Rio Doce, que todos os demais elementos
e componentes do framework preliminar desta pesquisa, conforme previstos no Quadro 8,
falharam. Destacam-se, nesse sentido, a inaplicabilidade e a ndo aderéncia aos dados dos
modelos e das tipologias de Termeer et al. (2015) (Quadro 5), Termeer et al. (2016), Emerson
e Gerlak (2014) (Quadro 6), Rosenschold, Rozema e Frye-Levine (2014), Finke, Gilchrist e
Mouzas (2016), Gasbarro, Rizzi e Frey (2016) e Slawinski et al. (2017) (Quadro 7), Fabricius
et al. (2007) e Ansell e Gash (2007) (Figura 6) e (AME, 2005) (Figura 8).

Nesse contexto, o framework proposto teve que ser completamente reformulado de
acordo com a andlise e a interpretacdo dos dados empiricos coletados, visando ao
desenvolvimento do modelo analitico de governanca de desastres industriais perversos desta
pesquisa. Para tanto, adotou-se a estratégia de combinacdo sistematica das categorias tedricas e
empiricas formulada na etapa de montagem da consolidacdo das falas. Para Dubois e Gadde
(2014), a combinagéo sistemética se constitui como um processo ndo-linear e dependente do
caminho, no qual o arcabouco tedrico, o trabalho empirico e a analise do estudo de caso
evoluem simultaneamente.

Inicialmente, poucas categorias tedricas e empiricas se encaixaram, mas, pouco a pouco,
0s padrdes foram se tornando mais evidentes a partir dos esfor¢os para a compreensao de
questdes ndo previstas, porém relacionadas, sobre niveis de aprendizagem social e elementos
como desenho institucional, conhecimento, lideranca e arranjos estruturais. Essas novas
categorias, ao emergirem gradativamente, foram sendo agrupadas por semelhanga semantica,
até recompor o framework preliminar proposto sob a forma definitiva do modelo analitico desta
pesquisa.

Destaca-se, entdo, que o método de analise da conversacdo alcangou seu proposito
principal de operacionalizar a fase de enriquecimento da compreenséo deste inventario socio-
ecologico, desenvolvendo, nesse contexto, 0 modelo analitico desejado. O Quadro 14 sintetiza

suas etapas em termos dos procedimentos metodoldgicos utilizados e dos resultados obtidos.
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Quadro 14 — Sintese do processo de anélise da conversacao

Etapas da analise da
conversacao

Procedimento metodol6gico

Resultados obtidos

Recuperacgdo

Recupera-se, em sentido amplo, o
momento da entrevista

Rememoracao e organiza¢ao dos
dados

Analise do significado
pragmaético da
conversacgéo

Categorizacdo dos dados

Caracterizacdo exploratéria do caso
com base no framework de
pesquisa

Validacao

Triangulacdo dos dados primarios
categorizados com os dados
secundarios obtidos

Avaliacdo da aderéncia do
framework de pesquisa ao
fendmeno investigado

Montagem da
consolidacgdo das falas

Anélise cruzada dos dados
primérios e secundarios (tomados
como fala)

Estruturacdo da estratégia de
combinagdo sistematica para
reformulacéo do framework
proposto

Anélise de conjuntos

Combinacdo sistematica de todo o
conjunto dos dados e do framework
de pesquisa com base na ldgica
abdutiva

Construcéo do modelo analitico
desta pesquisa a partir da
reformulacéo do framework
proposto a partir dos dados

Fonte: Baseado em Mattos (2016).

Ainda nesta fase de enriquecimento da compreensdo, destaca-se que 0 modelo analitico
de governanca de desastres industriais perversos para a adaptacdo soOcio-ecoldgica desta
pesquisa, constituido por meio da aplicagcdo desse conjunto integrado de etapas do método de
analise da conversacgdo, caracteriza-se também por seus préprios métodos e instrumentos de
operacionalizacdo, dentre os quais se destacam:

a. A path dependence, que permite compor a trajetoria historica do desastre industrial
perverso porventura em questdo, caracterizando seus desdobramentos ao longo do
tempo em termos de suas condi¢des antecedentes, conjunturas criticas, persisténcias
estruturais, sequéncias reativas e resultados alcancados (MAHONEY, 2001);

b. A analise do significado pragméatico da conversacdo, novamente como meio
adequado para categorizacdo dos dados, por meio dos elementos e componentes
analiticos, e para a realizacdo de observagbes conclusivas como producdes

discursivas.

Esses métodos, entdo, foram aplicados para a geracdo dos resultados desta pesquisa
acerca da caracterizacdo definitiva do processo de recuperacdo da Bacia do Rio Doce.
Culminaram também na fase de engajamento do inventario socio-ecologico, 0 que permitiu,

por ultimo, a realizacdo da discussédo deste trabalho.
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4.4.6.Fase de engajamento

Na fase de engajamento, a Ultima do inventario socio-ecologico, elaboram-se,
fundamentalmente, respostas sobre o que pode ser feito a partir do que foi constatado no campo.

Nesse contexto, utilizou-se 0 modelo analitico de governanca colaborativa e adaptativa
de desastres industriais perversos desta pesquisa para o provimento de insights acerca do que
pode ser feito e do que deve ser motivo de atencdo e cuidado em relacdo aos problemas
perversos que hoje afetam o processo de recuperacdo da Bacia do Rio Doce.

Em particular, identificam-se as licGes aprendidas a partir das tentativas de retomada da
atividade pesqueira na regido da foz do Rio Doce e areas adjacentes. Estrutura-se, entdo, um
“mapa da perversidade” inerente a esse processo, por meio do qual se destacam recomendacgdes
e cuidados para que os gestores publicos e privados responséaveis pela tomada de decisdo

encontrem caminhos para a reparacao efetiva dos danos e para a adaptacdo socio-ecologica.
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5. RESULTADOS

Este capitulo apresenta os resultados obtidos nesta pesquisa por meio da implementacao
da metodologia anteriormente proposta e com base nas diferentes tradicdes de literatura
apresentadas e integradas ao longo do referencial tedrico.

Primeiramente, configura-se o0 modelo analitico de governanca de desastres industriais
perversos desta Tese, a partir do confronto do framework preliminar de pesquisa com as
particularidades encontradas no campo. Em seguida, caracteriza-se o processo de recuperacao
da Bacia do Rio Doce a partir dos elementos e componentes do modelo analitico proposto.

Nesse sentido, estrutura-se a trajetoria histérica do desastre da Samarco por meio da
aplicacdo do meétodo da path dependence, como forma de organizar o objeto de pesquisa e
delimitar a unidade de analise. Observa-se, entdo, o fendbmeno sob investigacdo sob a Gtica dos
niveis e elementos de aprendizagem social que compde o0 modelo analitico de pesquisa.

Apresentam-se, portanto, cada um desses resultados, permitindo que se compreenda o
que vem ocorrendo ao longo do processo de recuperacdo da Bacia do Rio Doce em termos da

manifestacdo da perversidade e das possibilidades de adaptacéo sécio-ecoldgica.

5.1.Revisdo do framework proposto para montar um modelo analitico de governanca

colaborativa e adaptativa capaz de lidar com desastres industriais perversos

Devido ao foco do debate internacional sobre desastres industriais atualmente recair
predominantemente na questdo da reducédo de riscos e ocorréncias, faltam recomendacgdes de
prioridades de acdo para gestores de instituicdes publicas e privadas decidirem o que fazer em
situacOes de recuperacgédo de danos.

Em funcdo dessa lacuna nos marcos regulatérios internacionais e na literatura cientifica
especializada no tema, esta pesquisa se propds a desenvolver um modelo analitico de
governanga colaborativa e adaptativa de desastres industriais perversos para a geracdo de
resiliéncia em sistemas socio-ecologicos.

Para tanto, foi desenvolvido um framework preliminar de pesquisa que, ao ser
confrontado com o campo empirico, incorreu na inaplicabilidade e na ndo aderéncia aos dados
de grande parte de seus elementos e componentes. Nesse contexto, destaca-se que o modelo
governanca colaborativa de Ansell e Gash (2007) (Figura 5) e as tipologias de capacidades

adaptativas de Termeer et al. (2015) (Quadro 5) e Termeer et al. (2016), notadamente,
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fragilizaram-se em termos de poder explicativo ao serem confrontadas ndo somente com um ou
com outro regime de governanca, mas com multiplas logicas institucionais.

Do mesmo modo, as tentativas de aplicagdo das tipologias de Emerson e Gerlak (2014)
(Quadro 6), relacionadas a dindmica institucional, e das tipologias de Rosenschéld, Rozema e
Frye-Levine (2014), Finke, Gilchrist e Mouzas (2016), Gasbarro, Rizzi e Frey (2016) e
Slawinski et al. (2017) (Quadro 7), referentes a inércia institucional, falharam por serem
tomadas como paralelas ou excludentes e estarem configuradas como categorias estaticas, ndo
podendo, portanto, capturar a inércia institucional como um modo de manifestacdo da dindmica
institucional e ndo tendo como considera-las — inércia e dindmica — como processos interligados
de mudancas ocorrendo ao longo do tempo.

Em seguida, as comunidades presentes no campo, por serem excessivamente
heterogéneas, também ndo puderam ser caracterizadas em funcao dos quatro tipos propostos na
Figura 6 com base nos trabalhos de Fabricius et al. (2007) e de Ansell e Gash (2007). Por
altimo, todas as tentativas de aplicacdo dos preceitos da Avaliacdo do Milénio (AME, 2005)
(Figura 8) para a identificacdo das contribuicdes dos esfor¢os em curso para a criacdo de valor
sustentavel na Bacia do Rio Doce também fracassaram, por praticamente inexistirem no campo
apuragdes de impacto, estando as partes interessadas na recuperag@o do desastre ainda na fase
de construcéo, validagéo e implantacao de suas metodologias de trabalho.

Desse modo, a partir da falha do confronto dessas categorizagfes com os dados
empiricos foram emergindo novas categorias, que passaram, entdo, a ser agrupadas por
semelhanca semantica, até que o framework preliminar proposto pdde ser reconstituido sob a
forma definitiva do modelo analitico desta pesquisa.

A nova estrutura proposta finalmente fornece insights para o estabelecimento de
contrapontos a desastres industriais com base em estratégias para reforcar os regimes de
governanga publica, colaborativa e adaptativa. Sendo composto por quatro elementos, o
desenho institucional, o conhecimento, a lideranca e o0s arranjos estruturais, este modelo trata
da mudanca em sistemas sociais e ecologicos acoplados.

Desse modo, 0 primeiro passo para que se possa avaliar a legitimidade das acGes de
resposta, reabilitacdo e recuperacéo € entender o desenho institucional. Colomer (2007) define
desenho institucional como a escolha de regras para tomada de decisdo coletiva. Um desenho
institucional eficiente resulta de circunstancias nas quais nenhum ator tem suficiente influéncia
para impor seus projetos aos demais, sendo que diferentes ambic¢des atuam como contrapesos

entre si.
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Alexander (2005), por sua vez, aponta que o desenho institucional envolve a concepgéo
e realizacdo de regras e estabelece procedimentos e estruturas organizacionais que irdo
capacitar, bem como restringir o comportamento e a acdo. Defende também que é por meio do
desenho institucional que se integram todos os niveis de deliberacdo e acdo social, incluindo a
legislacdo, a formulacgdo de politicas, o planejamento e a implementacdo de programas, projetos
e iniciativas.

Além do cuidado que se deve ter com a forma como o desenho institucional se configura,
é preciso construir uma base sélida de conhecimento para que se possa lidar adequadamente
com o risco de desastres industriais e, principalmente, com suas consequéncias. Akehurst et al.
(2011) definem o conhecimento como impactante em todas as a¢6es humanas sobre a realidade,
tais como o know-how, a tecnologia e as rotinas.

Além disso, compreendem que a realidade fisica, técnica ou social se manifesta como
consequéncia da acdo humana, o que fornece, reciprocamente, o suporte sobre o qual o
conhecimento é fundado. Por ultimo, caracterizam as formas de conhecimento como 0s modos
pelos quais se compreende o mundo, o que resulta na organizacdo sistematica de ideias e
conceitos.

O papel da lideranga, por sua vez, é particularmente importante para se possa prover
adaptacdes as novas circunstancias e para acomodar posi¢oes conflitantes (HEAD; ALFORD,
2015). Para Emerson e Gerlak (2014), a lideranca é considerada critica na construcdo da
confianca, dando sentido a situagfes complexas, propiciando o gerenciamento de conflitos,
ligando atores e estabelecendo parcerias entre grupos. Os autores também defendem que a
lideranga é vital na coleta de informacgdes e na geracdo de conhecimento, mobilizando amplo
apoio para a mudanca, integrando a compreensdo social e ecoldgica e desenvolvendo e
comunicando visfes para a adaptacéao.

Finalmente, os esforcos para combater desastres industriais perversos devem levar em
conta a configuracdo dos arranjos estruturais que emergem ao longo do processo de
recuperacdo. Emerson e Gerlak (2014) apontam que os arranjos estruturais podem ser definidos
como relacbes governamentais e ndo-governamentais entre diferentes partes interessadas,
podendo ser desenvolvidas na direcdo de projetos hierarquicos, flexiveis, democraticos ou
participativos.

Pahl-Wostl (2009) argumentou que arranjos estruturais com determinadas interagdes
multipartidarias que se inserem em sistemas socio-ecologicos especificos levam a resultados

particulares. Dentre as incontaveis alternativas, o que se prescreve neste modelo é que o
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aprendizado social siga por uma sequéncia evolutiva de ciclo triplo, de modo que possa mover
um desastre industrial que porventura assuma atributos da perversidade para uma condicao de
adaptacéo socio-ecologica.

Nesse contexto, presume-se que a aprendizagem social € um processo exploratério,
passo a passo, em que 0s atores experimentam inovacgdes até encontrarem restrigdes e novos
limites (PAHL-WOSTL, 2007). Os ingredientes do aprendizado social incluem a
conscientizacao das perspectivas dos outros, a compreensao da dependéncia mdtua dos atores,
a observacgéo das complexidades do sistema, a realizacdo de trabalhos conjuntos, a obtencéo de
dados, a geragdo de informagdes e, principalmente, a criagdo de confianca (PAHL-WOSTL,;
HARE, 2004).

A aprendizagem social, portanto, é essencial para que se possa desenvolver e sustentar
as capacidades de diferentes autoridades, especialistas e grupos de interesse, o que leva também
ao gerenciamento integrado de diferentes praticas (PAHL-WOSTL, 2009).

Os resultados convergentes também desempenham um papel importante no
desenvolvimento do aprendizado social, que ocorre de forma gradual, passando da condi¢édo de
ciclo simples para ciclo duplo e deste para ciclo triplo. Segundo Pahl-Wostl (2009), o
aprendizado de ciclo simples assume a forma de melhorias incrementais sobre as politicas
estabelecidas, ndo havendo ainda questionamentos sobre suas suposi¢Ges subjacentes.

O aprendizado de ciclo duplo, por sua vez, inclui a revisitagdo de premissas para a
reestruturacdo normativa de valores. No aprendizado de ciclo triplo, por Gltimo, reconsideram-
se completamente os valores, as crencgas e as visdes de mundo estabelecidas, na medida em que

se percebe que néo se sustentam mais perante os desafios que se apresentam.

5.1.1.Entendendo um desastre industrial perverso

A Figura 13 apresenta o0 ndcleo do modelo analitico proposto, relacionado
especificamente a configuracdo de desastres industriais perversos, tendo como caracteristicas
essenciais a “complexidade institucional”, a “incerteza cientifica”, as “falhas de lideranca” e o
“pluralismo social”. Esses elementos trabalham juntos para aumentar os niveis de
complexidade, incerteza e disputa. Dada a resisténcia dos problemas perversos aos mais
diversos conjuntos de solugdes, ndo ha realmente garantia de eficiéncia inexoravel no alcance

de resultados satisfatorios para sequéncias particulares de eventos (MARCH; OLSEN, 1983).
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Figura 13 — Desastres industriais perversos como o ncleo central do modelo analitico proposto

SISTEMA SOCIO-ECOLOGICO

Fonte: Abreu e Andrade (2019).

Decerto, dependendo dos niveis de maturidade do regime de governanca publica, a
primeira linha de defesa contra a perversidade, os atores experimentam cenarios mais ou menos
detalhados de complexidade institucional. Segundo Greenwood et al. (2011), as organizagdes
enfrentam complexidade institucional quando sdo expostas a diferentes ldgicas institucionais
que apontam para solucdes incompativeis, incorrendo, invariavelmente, na falta de clareza de
seus papéis e na sobreposicdo de acBes que provocam 0 aumento das tensées e geram novos
desafios.

A natureza e a extensdo da complexidade institucional s&o ainda moldadas pela
incerteza cientifica, que resulta ndo apenas da falta de conhecimento cientifico, mas também da
fragmentacdo do conhecimento advindo de multiplos atores com diferentes interesses
(BUEREN; KLIIN; KOPPENJAN, 2003).

93



Proposigdes de estratégias divergentes sdo o resultado, o que pode causar estagnacdo e
impasses nos debates sobre politicas, assim como levar a resultados surpreendentes e
inesperados. Desse modo, instituicdes direta ou indiretamente relacionadas ao desastre se
tornam incapazes de apresentar respostas amplamente aceitas para mitigar os impactos e
recuperar as condigOes originais.

Esse cenario de reacdes lentas e inoportunas leva a situacdes de conflito e ao fracasso
das lideranca. Para Rosenschold, Rozema e Frye-Levine (2014), essa configuracdo ocorre
devido a custos, incertezas, dependéncia de caminho e falta de poder e de legitimidade. A
presenca desses ingredientes produz interesses difusos e torna a autoridade central para lidar
com o desastre fraca ou inexistente.

Desastres industriais perversos geralmente sdo vistos como associados ao pluralismo
social, o que significa que os interesses dos individuos sdo segmentados. Individuos
frequentemente se encontram sujeitos a pressdes conflitantes. A satisfacdo em determinada &rea
gera um conjunto de ideias politicamente relevantes, enquanto a insatisfagdo em outra provoca
impulsos politicos contrarios. Com efeito, acaba faltando dialogo entre as partes interessadas
para a construcao coletiva.

Nesse contexto, Finke, Gilchrist e Mouzas (2016) apontam que as instituigdes
normalmente ndo enfrentam problemas perversos de forma conjunta devido a interesses e
valores dissonantes, ao predominio de propdsitos puramente econdmicos, a falta de
competéncias e capacidades institucionais e por compreenderem de forma diferente as regras
do jogo. A estagnacdo dos processos de aprendizado social projetados para domesticar 0s
desastres industriais perversos pode, entdo, levar ao colapso do sistema sécio-ecoldgico
(PAHL-WOSTL, 2009).

5.1.2.Estabelecendo um ciclo de melhorias nas politicas

O enfrentamento de desastres industriais perversos pode gerar determinados niveis de
aprendizagem que fazem o modelo evoluir para uma nova configuracdo. Nesse contexto, a
Figura 14 mostra que melhorias no regime de governanca publica levam ao primeiro ciclo de
aprendizagem, denominado de “Nivel 1: Melhorias nas politicas”. O estabelecimento de um
regime de governanga publica permite uma acéo coordenada com papéis claramente definidos
e lideres dispostos a superar os conflitos e a manter o foco nos ganhos coletivos (ANSELL;
GASH, 2007; EMERSON; NABATCHI; BALOGH, 2011).
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Figura 14 — Nivel 1 de melhorias nas politicas do modelo analitico proposto
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Fonte: Abreu e Andrade (2019).

Formas hierarquicas tradicionais de administracdo publica ndo tém sido propicias para
lidar de forma produtiva com problemas perversos. Formas hierarquicas de organizacao e
sistemas de controle, que sdo focados no monitoramento de insumos e na conformidade de
processos, limitam substancialmente as oportunidades de se pensar de maneira ampla sobre
questdes politicas caracterizadas por problemas perversos.

Neste primeiro estagio, estratégias sdlidas reduzem o nivel de conflito inerente aos
problemas perversos, colocando a solugédo de problemas nas maos de alguns interessados que
tém a autoridade para definir o problema e encontrar uma solugdo. A identificagdo desse
pequeno conjunto de partes interessadas pode se basear em seus conhecimentos e

especializac¢des, na posi¢cdo que ocupam na hierarquia institucional ou no poder coercivo. No
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entanto, qualquer que seja a base para a selecdo, outras partes interessadas devem concordar
com a transferéncia de poder para os “ungidos” e acatar suas decisdes (ROBERTS, 2000).

O nivel de melhoria nas politicas envolve agdes refinadas para lidar com desastres
industriais perversos, o que demanda tempo (t + n) e recursos. Este primeiro nivel é alcancado
melhorando as estruturas de “comando e controle”, aumentando a “informagao especializada”,
construindo “lideranga hierarquica” e permitindo a emergéncia de “redes sombrias”.

Reduzir o nimero de interessados diminui a complexidade da solucéo de problemas. No
entanto, é necessario manter estruturas residuais de comando e controle nas organizacdes,
mesmo quando se busca nivelar as hierarquias (ROBERTS, 2000). Perguntas ndo respondidas
sobre se 0 numero reduzido de partes interessadas estad fazendo a coisa certa assombram as
vitimas do desastre industrial, representando riscos para a legitimidade da governanca publica.

Deixando de lado os desentendimentos relacionados a um determinado dominio de
problemas, a autoridade central tende a procurar solucGes dentro da largura de banda estreita
de sua prépria experiéncia, potencialmente perdendo outras questdes vitais e ndo capturando
certas expectativas e interesses das partes interessadas nos processos de tomada de decisao.

Neste primeiro ciclo, as incertezas cientificas sédo respondidas de acordo com o
paradigma hegemonico da ciéncia normal (KUHN, 1962). No entanto, solu¢des baseadas em
informacgdes de especialistas ndo necessariamente resolvem problemas e podem levar a
dificuldades inesperadas que exigem solugdes “boas 0 suficiente” (INNES; BOOHER, 2016).

Avancar para o alivio e para a recuperacao de desastres industriais perversos requer a
lideranca hierarquica de organizacdes governamentais que estabelecam regras e orientacdes,
fornecam apoio e recursos e saibam impor penalidades e san¢es quando se fizerem necessarias,
conquistando legitimidade perante as partes interessadas (HERNANTES et al., 2017).

As redes sombrias, por sua vez, manifestam-se como arranjos informais com regras
sociais ndo codificadas, ocupando as lacunas de conhecimento deixadas pela lideranga
hierarquica do arranjo institucional. Desse modo, aumentam a probabilidade de que a natureza
do problema e suas causas subjacentes possam ser melhor entendidas, na medida em que
oferecem uma compreensdo compartilhada das questdes gerais e dos propdsitos mais
abrangentes. Folke et al. (2005) enfatizam o papel das redes sombrias como incubadoras de
novas abordagens para a governanca de sistemas socio-ecoldgicos. Como os membros dessas
redes e as obrigagdes de suas agéncias ou eleitorados nem sempre estdo sob escrutinio, muito
provavelmente estdo mais livres para propor politicas alternativas, aprender uns com 0s outros

e pensar criativamente sobre a resolucdo de problemas referentes a degradacdo ambiental.
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Esses quatro elementos interagem entre si e geram nao apenas convergéncias, mas
também divergéncias como resultados. Com base na aprendizagem social alcancada, o sistema
pode retroceder a condicdo inicial de um desastre industrial perverso ou reforcar um modelo de
governanga publica (KLIJN; KOPPENJAN, 2012). O sistema também pode experimentar
conflitos nos regimes de governanca publica e nos arranjos informais de redes sombrias,

podendo evoluir para o segundo ciclo de aprendizagem social.

5.1.3.Construindo o ciclo de reformulagdo da aprendizagem

O regime de governanga colaborativa leva ao segundo ciclo de aprendizagem social,

sendo chamado, na Figura 15, de “Nivel 2: Reformulacéo do aprendizagem”.

Figura 15 — Nivel 2 de reformulagdo da aprendizagem do modelo analitico proposto
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Instituicdes que fazem parte de um regime de governanca colaborativa melhoram sua
capacidade de lidar com multiplas realidades de desastres industriais perversos. Como no
primeiro ciclo, também sdo necessarios tempo (t + j) e recursos para desenvolver arranjos
estruturais, lideranga, conhecimento e desenho institucional como elementos de aprendizagem
(EMERSON; GERLAK, 2014).

Emerson, Nabatchi e Balogh (2012) definem governanca colaborativa como um regime
particular de governanca que retine atores publicos e privados em foruns de tomada de decisfes
orientados ao consenso. Esses atores estabelecem leis e regras visando ganhos coletivos. A
governanca colaborativa €, portanto, um regime adequado para prevenir, administrar e resolver
conflitos, articulando interesses, mediando diferencas e valores dissonantes e exercendo
direitos e obrigacdes legais.

Com base na realizacdo de uma revisdo sistematica e da meta-analise de 137 estudos de
casos de processos colaborativos, Ansell e Gash (2007), por sua vez, apontaram a governanga
colaborativa como um regime regulatério no qual uma ou mais agéncias estdo envolvidas em
processos informais de tomada de decisdo coletiva, formulagdo ou implementacéo de politicas,
programas e bens publicos. Os autores desenvolvem um modelo analitico e prescritivo
composto pelos seguintes elementos: condigdes iniciais de colaboragdo, desenho institucional,
facilitacdo de lideranca, processos colaborativos e resultados.

As condicdes iniciais para colaboracdo envolvem recursos, conhecimento e poder. Os
antecedentes de cooperacdo e confianca incentivam o engajamento. No entanto, se ocorrerem
desequilibrios nessas condicdes iniciais, a governanca colaborativa deve fortalecer os grupos
mais frageis.

O desenho institucional requer estruturas de governanca, defini¢cdes claras de papéis e
transparéncia. A colaboracdo ocorrerd se os atores forem altamente interdependentes e
estabelecerem féruns interinstitucionais de decisdo. Na falta de elementos de governanca teis,
a lideranca é vital para incluir grupos mais fracos e incentivar a colaboracao.

Os processos colaborativos envolvem o dialogo face a face, a construcdo de confiancga,
0 comprometimento e a definicdo dos objetivos a serem alcangados. No entanto, os atores ndo
colaborardo sem reduzir os custos de formulacdo de politicas, aumentando a participacao
democratica ou estabelecendo relagdes frutiferas entre as partes interessadas.

Nesse contexto, esse segundo ciclo de aprendizagem é alcancado por meio do

2 (13

estabelecimento de “colabora¢do”, “conhecimento comunitario”, “lideranca colaborativa” e
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“redes sociais”. A colaboracdo depende de contextos sociais e estruturas regulatorias
(DECARO et al., 2017) e é ativamente considerada como estratégia propicia e processo
adequado para que se possa enfrentar desastres industriais perversos.

As partes interessadas trabalham além de suas fronteiras, engajando pessoas que
possuem conhecimento relevante e se envolvendo mais diretamente com as questdes complexas
com as quais estdo lidando (HEAD; ALFORD, 2015). Decerto, o conhecimento das
comunidades que sofrem diretamente com danos de desastres industriais deve ser considerado
como uma fonte de informac&o valiosa para que se possa lidar com problemas perversos.

Liderancas hierarquicas e redes sombrias (OLSSON et al., 2006) prepararam o sistema
para a mudanca, explorando configuracdes alternativas e desenvolvendo estratégias que
permitissem escolhas entre futuros possiveis. Liderancas colaborativas, por sua vez,
reconhecem e incluem os atores mais fracos, como comunidades de voluntarios (COLOMER,
2007). Os foruns, complementarmente, substituem as estruturas de comando e controle.

Weber e Khademian (2008) apontam que as redes sociais sdo provavelmente mais
adequadas para o gerenciamento de problemas perversos do que as abordagens hierarquicas
tradicionais. Desse modo, as redes sombrias devem ser fortalecidas e institucionalizadas, até
que evoluam e se configurem como redes sociais. Blom-Hansen (1997) argumenta que uma
tarefa essencial para os sistemas politicos é garantir acdes coordenadas por meio de redes
sociais, nas quais as habilidades coletivas promovem o alivio de desastres industriais perversos.

As interacdes nas esferas publica e privada estdo se tornando cada vez mais complexas.
A qualidade das relagfes sociais tem um efeito significativo na vida social e no desempenho
dos negocios, dependendo do desenvolvimento de associagdes civicas, de interacdes entre
grupos sociais, de coalizGes que ultrapassem os interesses individuais, do estabelecimento de
objetivos comuns e do respeito aos direitos de propriedade (THOMAS, 1973; HEALEY, 1995).
Dessa forma, a abordagem de governanca colaborativa para a formulacdo de politicas,
planejamento e aprendizagem coletiva deve seguir o caminho de incentivar a participacgéo local.

InovagOes na abordagem de desastres industriais perversos tém maior probabilidade de
acontecer em contextos socio-politicos. E possivel construir uma cultura politica sem culpa que
fornecga alguma protecdo para experimentagédo e colaboracdo. As tentativas de construir metas
compartilhadas e de empreender novas abordagens para atingir esses objetivos devem estar
ancoradas na cultura da aprendizagem social, permitindo ajustes rapidos e ciclos de
retroalimentacdo de carater participativo (HEAD; XIANG, 2016).
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5.1.4.Criando um ciclo de transformacéo da aprendizagem

O regime de governanca adaptativa leva ao terceiro e ultimo ciclo de aprendizagem
deste modelo analitico, recebendo a denominacdo de “Nivel 3: Transformacdo da
aprendizagem”. Nesse sentido, a Figura 16 apresenta, enfim, o modelo analitico completo.

Figura 16 — Modelo analitico de governanca colaborativa e adaptativa de desastres industriais perversos
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Fonte: Abreu e Andrade (2019).

A governanca adaptativa tem o potencial de reunir iniciativas de gestdo de recursos
locais com informacdes especializadas de arranjos institucionais de maior escala para produzir
niveis mais elevados de resiliéncia (CHAFFIN et al., 2014). Os conceitos de governanga
adaptativa e capacidades de cogestdo advém de um amplo debate sobre a resiliéncia e a

adaptacdo sdcio-ecologicas (CHAFFIN et al., 2014), constituindo-se como meios para
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assegurar o equilibrio entre elementos biofisicos e geopoliticos em cenarios de mudanca
inesperada (FOLKE, 2006).

Um dos desafios mais significativos para a governanca adaptativa é desenvolver
contextos sociais e estruturas legais para apoiar a adaptacdo sem comprometer o potencial de
auto-organizacdo de sistemas socio-ecoldgicos (DECARO et al., 2017). A governanca
adaptativa deve emergir e se institucionalizar como um contraponto aos riscos de controversias,
falhas de desempenho e perdas de confianca e legitimidade.

Nesse contexto, Termeer et al. (2016) tratam da capacidade de reescalonamento, que
aborda as incompatibilidades referentes a mdultiplos niveis e escalas de problemas,
reformulando responsabilidades, atores e poder. Lidar com problemas perversos requer ainda
outras quatro capacidades de governanca adaptativa (TERMEER et al., 2015): (a) considerar
multiplas realidades (reflexividade); (b) ajustar acdes a mudancas incertas (resiliéncia); (c)
responder a mudangas nas expectativas (responsividade); e (d) desbloquear a estagnacdo
(revitalizacdo).

Esses recursos formam a base para que se possa obter pequenas vitérias frente a
problemas perversos. A cogestdo adaptativa se torna possivel a partir de lideranga visionaria,
da formacéo de redes de conhecimento e do desenvolvimento de instituigdes policéntricas. A
manutencdo de vinculos entre cultura e gestdo, a existéncia de politicas facilitadoras e altos
niveis de motivagdo dos atores formam elementos vitais para o desenvolvimento de capacidades
adaptativas.

Os co-gestores adaptativos podem ser capacitados, mas seu empoderamento é uma
consequéncia das capacidades de governanca e de cogestdo adaptativas alcangadas, e ndo um
ponto de partida. As comunidades que conseguem desenvolver capacidades adaptativas passam
a lidar melhor com seus conflitos, dificultando as trocas entre o bem-estar de longo prazo pelo
de curto prazo e implementando regras para 0 gerenciamento de ecossistemas.

O terceiro nivel de aprendizagem também envolve tempo (t + k) e recursos e é
alcancado, entdo, por meio de “resiliéncia”, “conhecimento socio-ecologico”, “lideranga
adaptativa” e “policentrismo”. A resiliéncia a desastres € alcancada quando individuos,
comunidades, organizagdes e Estados adquirem a capacidade de se adaptar e se recuperar de
riscos, choques ou tensées sem comprometer seu desenvolvimento de longo prazo (DFID,
2011).
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De acordo com o Marco de A¢do de Hyogo (UNISDR, 2015), a resiliéncia a desastres
é determinada pelo grau com que individuos, comunidades e organizacdes sdo capazes de se
organizar para aprender com os acontecimentos do passado e, entéo, reduzir os riscos do futuro.

Governos e organizacOes estdo fazendo esforcos para aumentar seus niveis de
resiliéncia, embora o processo ainda apresente varios problemas. Abordar as necessidades e
prioridades de grande numero de interessados envolvidos no processo de construcdo de
resiliéncia, tais como governos locais, instituices de pesquisa, académicos, profissionais,
organismos internacionais, organizagdes ndo-governamentais, setor privado e cidadaos, requer
comunicagfes seguras e colaboragdo constante, levando aos resultados esperados
(MALALGODA et al., 2013; WHITE et al., 2014).

A participacdo dos interessados € vital para garantir que todas as expectativas sejam
levadas em conta (DOYLE et al., 2014; KAPUCU, 2012). Além disso, a coordenacao adequada
é essencial para garantir que todos os membros compartilhem recursos, priorizem atividades de
planejamento e resposta e reduzam os conflitos entre os agentes (DOYLE et al., 2014).

No ciclo de transformacéo da aprendizagem, portanto, as capacidades de governanga e
de cogestdo adaptativas sdo desenvolvidas como resultado da resposta colaborativa para
resolver ou mitigar os impactos de desastres (Termeer et al., 2015, 2016). A lideranca
adaptativa se concentra em fortalecer o engajamento das comunidades atingidas no trabalho
adaptativo.

Os gestores publicos precisam ir além da nocdo tradicional de direces de cima para
baixo, estabelecendo acordos de colaboracdo de baixo para cima. Os lideres devem assumir
diretamente o trabalho de lidar com o problema de forma colaborativa, dirimindo os conflitos
entre as partes interessadas em prol de ganhos coletivos (HEIFETZ, 1994).

A formacdo de redes entre comunidades e institui¢fes locais, subnacionais, nacionais e
internacionais mantém e aprimora a capacidade de adaptacdo dos sistemas socio-ecoldgicos
(BERKES; FOLKE, 1998; FABRICIUS et al., 2007). Esse regime multinivel enfrenta
distarbios e conflitos que exigem que maultiplos lideres criem o policentrismo. Eles devem ser
capazes de penetrar nas fronteiras politicas existentes, fornecendo uma resposta de adaptacéo
satisfatoria em multiplos niveis e escalas e adquirindo a capacidade de alcancar um bom
equilibrio sdcio-ecoldgico.

O Quadro 15 sintetiza, por fim, os niveis e os elementos de aprendizagem social do
modelo analitico de governanca colaborativa e adaptativa de desastres industriais perversos

para a adaptacdo sécio-ecologica.
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Quadro 15 — Caracterizacdo dos niveis e elementos de aprendizagem social do modelo analitico
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Fonte: Abreu e Andrade (2019).

Esses niveis e elementos de aprendizagem social contribuem, portanto, para que se

possa abordar os desafios relativos ao combate de desastres industriais perversos.
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5.2. Trajetoria histérica do desastre da Samarco: do rompimento da barragem de

Fundao ao risco do colapso do estoque pesqueiro na foz do Rio Doce e adjacéncias

A Figura 17 e seus 28 itens componentes representam a trajetoria historica do desastre
da Samarco a partir da aplicacdo do método da path dependence, permitindo a caracterizacdo
de suas condicBes antecedentes, das conjunturas criticas, das persisténcias estruturais, das
sequéncias reativas e dos resultados alcangados.

No caso da Samarco, as condi¢Oes antecedentes ao desastre se referem principalmente
as falhas na gestdo corporativa de riscos, relacionadas a decisdes equivocadas de engenharia e
a mudancas inapropriadas no escopo original do projeto, bem como a falta de rigor aplicado
pelos 6rgdos competentes na realizacdo dos processos de licenciamento ambiental e de
auditoria, devido a limitacBes estruturais, a andlises deficientes e a préaticas profissionais
antiéticas.

As conjunturas criticas, por sua vez, que correspondem a momentos de grandes
mudancas, podendo redefinir a direcdo e o sentido da trajetdria historica, dizem respeito ao
rompimento da barragem de Fund&o e seus impactos sobre a Bacia do Rio Doce, a celebracéo
do TTAC como mecanismo principal de governanga e a definicdo de critérios para reparacéo
de danos e reconhecimento dos atingidos.

Quanto as persisténcias estruturais, destacam-se os esforgos empreendidos pelo poder
publico, em especial pelos érgdos ambientais da Unido e dos Estados de Minas Gerais e do
Espirito Santo, pelos Ministérios Publicos Federal e Estaduais e pelas Defensorias Publicas da
Unido e também dos Estados, para estabelecer mecanismos eficientes e eficazes de governanca.

No tocante as sequéncias reativas, sob as quais sdo identificadas as contraposicdes as
condigdes existentes, este caso se destaca por respostas a falhas nos mecanismos de governanca
estabelecidos, o que decorre muitas vezes de procrastinagdes na implementagéo dos programas
de recuperacédo da Fundagdo Renova, instituicdo criada pela Samarco para reparar os danos.

Os resultados, por fim, caracterizam-se como pequenas vitorias, sendo estas ainda
provisorias, processuais e sem solucdes definitivas. Nao obstante, caracterizam-se também pelo
aprofundamento dos conflitos e pelo agravamento de grande parte dos danos, bem como pela

geracdo de novos impactos sobre o sistema socio-ecoldgico.
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Figura 17 — Trajetdria histdrica dos impactos do desastre da Samarco sobre a atividade pesqueira na regido da foz do Rio Doce e areas adjacentes
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir da pesquisa de campo.
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5.2.1. Condig0Oes antecedentes ao rompimento da barragem de Fundéao

Até 5 de novembro de 2015, a Samarco mantinha duas barragens de rejeitos em sua
unidade de Germano, em Minas Gerais, sendo a mais nova delas a barragem de Fundéo,
inaugurada em 2008, com estocagem projetada para 55 milhdes de metros cubicos de rejeitos.
De acordo com informaces apresentadas formalmente pela propria Samarco (2015) em seu
site institucional, as barragens foram construidas em linha com a Politica Nacional de
Seguranca de Barragens (Lei 12.334/2010), recebendo inspecBes de seguranca proprias,
realizadas por equipes de operacdo em turnos de 24 horas, para manuten¢ao e monitoramento.

Além disso, as licencas de operacdo eram regularmente concedidas pela
Superintendéncia Regional de Regularizacdo Ambiental (SUPRAM), sendo que a ultima
inspecdo antes do desastre foi realizada em julho de 2015. Em setembro, os laudos foram
entregues para 0s Orgdos competentes, indicando condi¢do operacional segura para as
barragens. Na edig¢ao de 2014 do “Inventario de barragens do Estado de Minas Gerais” (MINAS
GERAIS, 2014), no qual essas estruturas sao classificadas anualmente pela Fundagédo Estadual
de Meio Ambiente (FEAM) quanto ao tamanho e a estabilidade, a barragem de Fundéo, de fato,
foi considerada estavel.

Para explicar as razdes que levaram ao rompimento da barragem de Fundé&o, a Samarco
Mineragdo S.A. e suas acionistas, a Vale S.A. e a BHP Billiton Brasil Ltda., sob pressdo da
midia, dos 6rgdos ambientais e de toda a sociedade, contrataram o escritorio de advocacia norte-
americano Cleary Gottlieb Steen & Hamilton LLP, sediado em Nova York, para realizar uma
investigacao independente. Na conducgéo dos trabalhos, a empresa desenvolveu um painel com
especialistas da area de geotecnia do Brasil, do Canada e dos Estados Unidos para dar suporte
as analises, como também realizou inspec¢des de campo, analises de dados, testes de laboratdrio,
pesquisas de modelagem e entrevistas com os envolvidos.

Os especialistas, entdo, constataram que a concepc¢do do projeto original para a
Barragem de Funddo empregou uma zona de areia insaturada como apoio para a zona de lamas
fracas. Como areia insaturada ndo é passivel de liquefacdo, essa concepcao original era robusta
neste aspecto. No entanto, foram encontradas dificuldades na execucao do projeto e, por isso,
um projeto modificado foi adotado. Como parte desta modificagdo, permitiu-se que condicdes
saturadas pudessem se desenvolver na areia (COMITE DE ESPECIALISTAS PARA
ANALISE DA RUPTURA DA BARRAGEM DE REJEITOS DE FUNDAO, 2016).
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As investigacOes desses especialistas revelaram falhas de construgdo graves no dreno
de fundo e em seus filtros, incluindo um trecho da saida do dreno que nunca tinha sido
concluido. O periodo de chuvas que estava chegando impediu que os dispositivos de drenagem
fossem restaurados integralmente para sua condicao original, o que tornou impossivel reparar
0 dano. Em vez disso, todos os drenos foram selados. Com isso, o elemento mais importante do
conceito do projeto original, a preservacao da zona de areia insaturada, tornou-se inoperante.

Nesse contexto, um recuo foi implementado para acomodar obras de reparo em uma
galeria danificada na base do reservatério, bem como para construcdo de novos tapetes
drenantes horizontais, para facilitar o alteamento subsequente do dique. Essa alteracdo na
geometria da barragem resultou em um significativo carregamento do aterro sobre depdsitos
ricos em lama. O projeto tinha incorporado uma zona de 200 metros para separar 0s dois
depdsitos, mas dados histéricos revelaram que a lama invadiu essa area em diversas ocasides.
A presenca da lama criou uma barreira para a drenagem descendente e uma zona de potencial
fraqueza que afetou a estabilidade.

Ainda segundo o Comité de Especialistas para Analise da Ruptura da Barragem de
Rejeitos de Funddo (2016), trés condi¢cbes eram necessarias para que acontecesse O
deslizamento fluido: 1) saturacdo da areia; 2) areia ndo compactada e fofa; e 3) um mecanismo
de gatilho. O crescimento das condic¢des de saturagdo foi bem documentado.

O langcamento de rejeitos arenosos por meios hidraulicos resultou em condigdes de areia
fofa. Apos a avaliacdo de possiveis mecanismos de gatilho, os especialistas concluiram que a
extrusao lateral iniciou a ruptura. O deslizamento fluido que ocorreu em 05 de novembro de
2015 foi instigado por um mecanismo de extrusdo lateral assentado no deposito rico em lama,
em profundidade no macico, que resultou em uma reducdo de confinamento lateral da areia
saturada e contratil sobrejacente. O mecanismo de extrusdo criou um deslocamento suficiente
para gerar um MIR igual a 1, que é o critério para desencadear o colapso.

Abalos sismicos que antecederam a ocorréncia do desastre também foram investigados,
sendo caracterizados como de limitada significancia quando comparados com os deslocamentos
associados somente ao carregamento estatico. Tendo em conta a iminéncia da barragem para
entrar em colapso devido ao carregamento anterior imposto por atividades de construcdo, é
provavel que esses deslocamentos induzidos pelos tremores tenham acelerado o processo de
ruptura, que, no entanto, ja estava bem avancado (COMITE DE ESPECIALISTAS PARA
ANALISE DA RUPTURA DA BARRAGEM DE REJEITOS DE FUNDAO, 2016).
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5.2.2. Conjunturas criticas, persisténcias estruturais e sequéncias reativas do desastre

Apresentam-se as conjunturas criticas relacionadas ao rompimento da barragem de
Funddo e aos processos realizados para reparacdo de danos e reconhecimento dos atingidos.
Destacam-se também as persisténcias estruturais referentes a aplicacdo de mecanismos de

governanca, que, ao falharem, provocam ainda diferentes configuracfes de sequéncias reativas.

5.2.2.1.Do rompimento da barragem de Fundao a interdicéo judicial da pesca

No dia 05 de novembro de 2015, ocorreu 0 rompimento da barragem de Fundéo
pertencente a mineradora Samarco e localizada no complexo minerario de Germano, no
Municipio de Mariana, em Minas Gerais. A barragem continha 50 milhGes de metros clbicos
de rejeitos de mineracgdo de ferro, dos 34 milhdes de metros cubicos foram langados no meio
ambiente e 16 milhGes restantes seguiram sendo carreados, aos poucos, para jusante e em
direcdo ao mar, no Estado do Espirito Santo.

Inicialmente, esse rejeito atingiu a barragem de agua e sedimentos de Santarém logo a
jusante, 0 que causou o0 seu galgamento, danificando a montante as estruturas do dique de
Selinha e dos diques de Sela e Tulipa, paredes laterais da barragem de Germano. Isso forgou a
passagem pelo corrego Santarém de uma onda de lama que, ao se chocar apds cerca de 8 km
contra o fluxo do Rio Gualaxo do Norte, resvalou parcialmente sobre o distrito de Bento
Rodrigues, destruindo toda a cidade.

Em seguida, a onda de rejeitos ainda percorreu o Rio Gualaxo do Norte por cerca de 55
Km, afetando diretamente no percurso o distrito de Paracatu de Baixo. Essa massa fluida de
lama foi, entdo, passando e removendo todo o material que estava no fundo e nas margens do
rio, fazendo fluxos reversos em seus afluentes, destruindo construcdes e vegetacdo. Ao alcancar
o Rio Carmo, a lama gerou um novo grande contrafluxo, atingindo parte do Municipio de Barra
Longa e seu distrito de Gesteira, mas seguindo ainda por mais cerca de 22 Km até chegar ao
Rio Piranga e desaguar no Rio Doce.

Parte dos rejeitos ficou contida no barramento e na area do reservatério da usina
hidrelétrica de Risoleta Neves, também conhecida como usina de Candonga. A pluma formada
pela &gua e pelos rejeitos continuou seu fluxo pelo Rio Doce, atingindo sua foz, no distrito de
Regéncia, municipio de Linhares, no Estado do Espirito Santo, em 21 de novembro de 2015.

No total, 10,5 milhGes de metros cubicos de rejeitos foram carreados além dos limites do
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reservatorio de Candonga, diluindo-se ao longo do rio Doce e impactando cerca de 680

quildmetros de corpos hidricos da bacia hidrogréafica.

Nesse contexto, diversos oOrgaos de diferentes esferas do poder publico fizeram

diagnosticos preliminares acerca dos impactos ambientais, econdmicos e sociais causados ao

longo da Bacia do Rio Doce. Em novembro de 2015, tomando por base estudos publicados em
Nota Técnica pelo ICMBio (BRASIL. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2015), o
IBAMA, em laudo técnico preliminar (INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E
DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS, 2015), no intuito de subsidiar a proposig&o de
Acéo Civil Publica da Unido e dos Estados de Minas Gerais e do Espirito Santo em desfavor

da Samarco, destacou que, dentre os danos relacionados a biodiversidade aquética, estdo:

a destruicdo de habitat e exterminio da ictiofauna em toda a extensdo dos rios Gualaxo,
Carmo e Doce;

a contaminacdo da agua dos rios atingidos com lama de rejeitos de minério;

0 assoreamento dos leitos dos rios;

0 soterramento das lagoas e nascentes adjacentes ao leito dos rios;

a destruicdo da vegetacao riparia e aquatica;

a interrupcdo da conexdo com tributarios e lagoas marginais;

a alteracdo do fluxo hidrico;

0 impacto sobre estuarios e manguezais na foz do Rio Doce;

a destruicdo de areas de reproducdo de peixes;

a destruigdo de areas “bergarios” de reposi¢do da ictiofauna (areas de alimentacéo de
larvas e juvenis);

a alteracdo e empobrecimento da cadeia trofica em toda a extensdo do dano;

a interrupcao do fluxo génico de espécies entre corpos d’agua;

as perdas de espécies com especificidades de habitat (corredeiras, locas, pocos,
remansos etc.);

a mortandade de espécimes em toda a cadeia tréfica;

a piora no estado de conservacdo de espécies sob risco de exting¢do e ingresso de novas
espécies no rol de ameacadas;

0 comprometimento da estrutura e funcdo dos ecossistemas aquaticos e terrestres
associados;

0 comprometimento do estoque pesqueiro.
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No tocante as consequéncias de longo prazo para a comunidade aquatica, 0 documento
do IBAMA também ressaltou que tudo depende da permanéncia dos sedimentos no ambiente,
da resiliéncia de toda a cadeia trofica afetada e, em particular, dos produtores primarios e,
finalmente, da implementacdo de um plano de manejo voltado ndo apenas para a ictiofauna,
mas para 0s processos ecologicos que a suportam.

Ainda em novembro de 2015, o governo do Estado de Minas Gerais, a partir do decreto
n° 46.892/2015, instituiu uma forca-tarefa para avaliacdo dos efeitos e desdobramentos do
rompimento da barragem de Funddo, publicando, em fevereiro de 2016, um relatério de
impactos (MINAS GERAIS, 2016), no qual receberam destaque as seguintes constatacdes
sobre a atividade pesqueira:

e mais de 600 pescadores artesanais profissionais com registro no Sistema Informatizado
do Registro Geral da Atividades Pesqueira (SisRGP) atingidos diretamente pelo
desastre em mais de 20 municipios mineiros — em especial Aimores, Conselheiro Pena,
Governador Valadares, Resplendor e Tumiritinga;

e interrupcdo da pesca como atividade turistica no municipio de Fernandes Tourinho e
como atividade econémica e de sustento de familias de pescadores nos municipios de
Dionisio, Governador Valadares, Ipaba, Resplendor e Sem Peixe;

e dificuldades em apurar a dimensdo do impacto sobre pescadores artesanais informais

também atingidos pelo desastre.

No dia 15 de novembro de 2015, no que tange aos impactos sobre a pesca no Espirito
Santo, destaca-se que, antes mesmo da chegada da lama na regido, o Ministério Publico do
Estado do Espirito Santo (MPES), o Ministério Publico Federal (MPF) e o Ministério Publico
do Trabalho (MPT) firmaram com a Samarco, como um meio de persisténcia estrutural (ver
Figura 17, item 3), isto é, de tentativa de retorno as condigdes antecedentes, um Termo de
Compromisso Socioambiental Preliminar (TCSA) (BRASIL. MINISTERIO PUBLICO
FEDERAL, 2015a).

O acordo teve como objetivo principal garantir da Samarco, sob o principio do poluidor-
pagador, a adocdo de medidas para a minimizagdo dos impactos sociais e ambientais
provenientes do rompimento da barragem de Fundao, das quais se destacaram as seguintes: o
resgate imediato da fauna terrestre e aquatica, visando prevenir a mortandade proveniente da

chegada da lama; o fornecimento diario de agua para a populacdo dos municipios de Baixo
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Guandu, Colatina, Marilandia e Linhares, na proporcdo de 54 litros por habitante para
abastecimento publico e dois litros de agua potavel para o consumo humano; a contratacdo de
pelo menos dois laboratorios credenciados e certificados pelo INMETRO para coleta e analise
da qualidade e das amostras de espécies existentes no ambiente fluvial e marinho antes e ap6s
a passagem da onda de sedimentos; e a disponibilizacdo aos 6rgdos ambientais de uma aeronave
e de servicos profissionais para sobrevoo e registro de imagens das areas atingidas.

No inicio de dezembro de 2015, dando continuidade e complementariedade ao
estabelecimento dessas ag¢des, 0 MPES, o MPF, o MPT e a Samarco, reforgando a perspectiva
de persisténcia estrutural, conforme consta no item 4 da Figura 17, assinaram o Termo de
Compromisso Aditivo (TCA) ao TCSA (BRASIL. MINISTERIO PUBLICO FEDERAL,
2015b), com vistas a manutencao da renda e ao amparo de pessoas que ficassem impedidas de
exercer suas atividades laborativas em decorréncia de externalidades do desastre.

Desse modo, a Samarco se comprometeu a conceder, em carater emergencial e
transitorio, auxilio-subsisténcia no valor de um salario minimo aos trabalhadores com
atividades vinculadas ao Rio Doce, seus afluentes e respectivas margens, bem como a lagos,
lagoas e aguas marinhas atingidas. Comprometeu-se também a conceder aumento de 20% desse
valor para cada filho e conjuge, companheiro ou conveniente, independentemente de sua
condicdo de segurado no INSS e ainda que percebesse beneficio de seguridade social. Por fim,
comprometeu-se a conceder o valor correspondente a uma cesta basica, conforme divulgado
mensalmente pelo Dieese nos Estados de Minas Gerais e do Espirito Santo, para cada pessoa
beneficiada com o auxilio-subsisténcia.

Com isso, mais de mil pescadores artesanais locais, pequenos produtores rurais,
lavadeiras, extratores de areia e pedra, barqueiros, carroceiros, dentre outros profissionais
afetados, foram contemplados, de acordo com a Procuradoria da Republica em Linhares, com
0 auxilio-subsisténcia e o valor da cesta basica, ficando, assim, resguardados pelo TCA.

Em 30 de novembro de 2015, ndo obstante a garantia desses direitos e em razdo dos
impactos sociais, ambientais e econdmicos como um todo, a Unido e os Estados de Minas
Gerais e do Espirito Santo, numa clara manifestacdo de sequéncia reativa (item 6 da Figura 17),
propuseram a Justica Federal uma Acéo Civil Publica com pedido de antecipacdo de tutela
(BRASIL. ADVOGACIA GERAL DA UNIAO, 2019) em desfavor da Samarco Mineracio
S.A. e, na condigdo de corresponsaveis pelo desastre, de suas acionistas —a Vale S.A. e a BHP
Billiton Brasil Ltda.
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A acgdo teve como propdsito principal compelir as empresas a custear planos de
reparacao integral dos danos ambientais causados as atuais e as futuras geracoes e dos danos
sociais e econdmicos ocasionados as populac¢des atingidas. Quanto aos danos relacionados a
pesca, a acdo requereu a realizacdo imediata de avaliagdo da contaminacdo do pescado por
inorganicos e dos riscos de seu consumo para a saude humana, propondo como base 0s
parametros estabelecidos pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) e pelo
Ministério da Saude. Requereu ainda o estabelecimento e a realizacdo de um programa de apoio
a pescadores, povos indigenas, populacdes tradicionais e pequenos produtores rurais, de modo
que mantivessem condi¢Oes para buscar alternativas de geracao de renda.

Essa acdo também se destacou por ja conter as principais condi¢cfes e por representar o
embrido do Termo de Transacdo e Ajustamento de Conduta (TTAC) posteriormente firmado
entre a Unido e os Estados de Minas Gerais e do Espirito Santo, de um lado, e a Samarco, a
Vale e a BHP, de outro.

Em fevereiro de 2016, o MPF, por sua vez, mesmo ja tendo assegurado por meio do
TCA uma série de direitos basicos aos trabalhadores atingidos, também provocou uma
sequéncia reativa, como se pode observar a partir do item 7 da Figura 17, ajuizando uma Acao
Civil Publica com pedido de antecipacdo de tutela (BRASIL, 2019c¢) contra a Samarco, a Unido,
o0 IBAMA, o ICMBiIo, o Estado do Espirito Santo e o IEMA.

A acdo teve o intuito de garantir especificamente a adogéo de medidas preventivas e
mitigatdrias do agravamento dos danos ao meio ambiente marinho e da exposi¢do da saude do
consumidor a riscos decorrentes do desastre. Desse modo, 0 MPF requereu liminarmente a
proibicdo e a interdicdo imediata e por tempo indeterminado da pesca de qualquer natureza,
exceto aquela destinada a pesquisa cientifica, na area compreendida entre a Barra do Riacho,
em Aracruz, até Degredo e Ipiranguinha, em Linhares, dentro de 25 metros de profundidade.

Para tanto, os procuradores da republica em Linhares solicitaram a Justica Federal que
determinasse a Unido, ao IBAMA, ao ICMBio, ao Estado do Espirito Santo e ao IEMA que: 1)
constituissem Grupo de Trabalho para fiscalizacdo das medidas de proibicdo da pesca na regiao;
2) elaborassem plano de trabalho e cronograma de fiscalizagcdo; 3) comprovassem a execucao
do cronograma de fiscalizacdo; e 4) divulgassem em seus sites € nos meios de comunicacao a
proibicao da pesca nos moldes determinados pela decisao.

Quanto a Samarco, 0s procuradores requereram que cumprisse por determinacao
judicial as seguintes obriga¢es a disponibilizacdo de embarcacGes, combustivel, tripulacdo e

outros recursos necessarios e suficientes para a realizacao das a¢es de fiscalizacdo, de acordo
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com as orientacdes dos 6rgdos ambientais requeridos. Requereram ainda a divulgacdo em seu
site de plano de comunicacdo e ampla publicidade, a partir de meios de imprensa e
comunicacdo, a proibicdo da pesca, bem como a identificacdo e cadastro dos pescadores
impactados pela proibicédo e interdi¢do da pesca, a fim de pagar auxilio-subsisténcia e cesta
bésica nos moldes do Termo de Compromisso Socioambiental. Por fim, exigiram o pagamento
de multa diaria no valor de R$1.000.000,00 (um milh&o de reais) por descumprimento de
qualquer uma dessas obrigacdes.

Para, entdo, decidir sobre o pedido de antecipacdo dos efeitos da tutela, o juiz
responsavel por julgar essa acdo do MPF pela Vara Federal de Linhares intimou os requeridos
a apresentarem nos autos do processo 0s seus argumentos. A Samarco, portanto, sustentou
primeiramente que, por ndo haver nexo de causalidade entre os rejeitos oriundos do rompimento
da barragem de Funddo e a suposta contaminacdo das espécies marinhas, ndo poderia ser
compelida a custear a fiscalizagdo do cumprimento de eventual proibi¢do da pesca, a ampla
divulgacéo dessa proibigcdo para a populagéo e a identificacéo, o cadastramento e a indenizagao
dos pescadores, tal como requerido pelo MPF.

Além disso, a empresa ré afirmou que o custeio de atividades relacionadas ao poder de
policia dos 6rgdos ambientais deveria ser feito com recursos oriundos de taxas de controle e
fiscalizacdo ambiental j& estipuladas por leis do &mbito federal e estadual. Acrescentou ainda
que a comunicacdo do periodo de defeso a populacdo fazia parte do rol de atribuigdes do
IBAMA e dos demais 6rgdos ambientais. Por fim, argumentou que a multa diaria por
descumprimento das obrigacdes apontadas pelo MPF, caso Ihe fosse liminarmente aplicada,
mostrava-se desprovida de proporcionalidade e razoabilidade quanto ao valor requerido.

O IBAMA e o ICMBIo, por sua vez, argumentaram que nao possuiam as atribuicdes
legais para proibir a pesca, 0 que pertencia, na verdade, a Unido, por meio do Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) e do Ministério do Meio Ambiente (MMA).
Afirmam, assim, que lhes cabia apenas fiscalizar o que fosse determinado pelos 6rgéos
competentes, o que vinham fazendo sem quaisquer resisténcias.

A Unido, por seu turno, sustentou que, por meio de seus 6rgdos competentes de atuacao
no que foi posto em questdo pelo pleito liminar, jamais se manteve inerte. Quanto a solicitacéo
do MPF de constituicdo de Grupo de Trabalho, afirmou se tratar de medida contraproducente,
visto que comprometeria as atividades e o foco que os 6rgdos da Unido vinham conferindo a

essa causa ambiental. Por Gltimo, o Estado do Espirito Santo e o IEMA néo se manifestaram no
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prazo estipulado pelo juiz federal, que passou ao exame do pedido liminar e, em 17 de fevereiro

de 2016, publicou finalmente sua sentenca, por meio da qual:

Extinguiu o processo formulado contra a Unido, o IBAMA, o ICMBIo, o Estado do
Espirito Santo e 0 IEMA,;

Proibiu e interditou a pesca de qualquer natureza, ressalvada aquela destinada a pesquisa
cientifica, a partir do dia 22 de fevereiro de 2016 e por tempo indeterminado;
Determinou a Samarco que divulgasse em seu site e desse ampla publicidade, a partir
dos meios de imprensa, & proibicdo da pesca;

Fixou para a Samarco multa de R$30.000,00 (trinta mil reais) para cada dia de
descumprimento da sentenca de divulgagédo da proibicéo da pesca;

Indeferiu o pedido que obrigava a Samarco a fornecer recursos para as acgoes de
fiscalizacdo da proibicdo da pesca, que, em principio, deveriam ser custeadas pelas taxas
ambientais exigidas nos termos da legislacéo;

Indeferiu o pedido que obrigava a Samarco a identificar, cadastrar e indenizar 0s
pescadores impactados pela proibicéo e interdicdo da pesca, posto que se tratava de uma
providéncia ja atendida pelo TCSA e pelo TCA.

Em marco de 2016, nesse contexto de diferentes batalhas judiciais e extrajudiciais

simultaneas, foi firmado o primeiro Termo de Transacdo e Ajustamento de Conduta (TTAC)

entre a Unido, o Estado de Minas Gerais e o0 Estado do Espirito Santo, de um lado, e a Samarco,

a Vale e a BHP, de outro, com vistas a recuperacdo integral dos danos provocados pelo

rompimento da barragem de Funcgéo sobre a Bacia do Rio Doce.

5.2.2.2.0 Termo de Transacdo e Ajustamento de Conduta: a primeira grande resposta

institucional ao desastre da Samarco

A celebracdo do Termo de Transacao e Ajustamento de Conduta (TTAC) (INSTITUTO

BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS, 20-

-) como primeira grande resposta institucional ao desastre da Samarco resultou principalmente:

No estabelecimento de programas de recuperacdo da Bacia do Rio Doce, sendo
classificados como “socioecondmicos” € “socioambientais’;
Na criacdo da Fundacdo Renova, instituida compulsoriamente pela Samarco para gerir

todo o processo de estruturacdo e implementagdo dos programas propostos;
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e Na formacdo do Comité Interfederativo (CIF), composto por representantes do poder
publico federal, estadual e municipal para assegurar a devida execucdo dos programas
por parte da Fundagdo Renova e, portanto, garantir a completa recuperacdo da Bacia do

Rio Doce no tocante aos danos sociais, econdmicos e ambientais causados pelo desastre.

Quanto aos danos que mais comprometeram a atividade da pesca, 0s compromitentes
estabeleceram um programa de retomada das atividades aquicolas e pesqueiras composto por

um conjunto de clausulas relacionadas, conforme se destacam a partir do Quadro 16.

Quadro 16 — Clausulas relacionadas ao Programa de Retomada das Atividades Aquicolas e Pesqueiras
Clausulas Caracterizacbes

Clausula 116 | A FUNDACAO devera desenvolver um programa para 0 apoio aos pescadores
IMPACTADOS ao longo da AREA DE ABRANGENCIA.
Clausula 117 | A FUNDAGCAO devera buscar a recomposicao das areas produtivas e das condicdes
para producéo dos pescadores, incluindo os equipamentos e infraestrutura
impactados para a conservacao, industrializacdo e comercializacdo do pescado.
Clausula 118 | A FUNDAGCAO devera prestar assisténcia técnica aos pescadores impactados pelo
EVENTO e as suas respectivas cooperativas e associa¢des, de modo a viabilizar a
retomada de suas atividades, bem como ajuda financeira aos pescadores
impactados, no montante definido pelo Programa de Auxilio Financeiro aos
IMPACTADOS até a condicio de pesca ser equivalente & SITUACAO
ANTERIOR.
PARAGRAFO UNICO: A assisténcia técnica devera ser realizada nos termos do
Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural — PNATER, de acordo
com orientagdes do PODER PUBLICO, sendo custeada pela FUNDACAO.
Clausula 119 | Sempre que, em virtude do EVENTO, a retomada da atividade de pesca ndo for
possivel, deverdo ser ofertados cursos de qualificacéo profissional em outras
atividades, prestando assisténcia técnica nos termos da PNATER, quando cabivel,
com o objetivo de identificar e viabilizar a realocagdo em nova atividade econémica
ou produtiva, sem prejuizo do pagamento do Auxilio Financeiro previsto na
CLAUSULA 118 até a condicdo de pesca ser equivalente & SITUACAO
ANTERIOR ou até que sejam estabelecidas as condi¢des para realocacao
profissional, o que ocorrer primeiro, assegurada a conclusdo da oferta dos cursos de
qualificacdo em andamento no &mbito deste PROGRAMA.
Clausula 120 | As obrigacdes relativas a qualificagdo e assisténcia técnicas devem ser mantidas por
24 (vinte e quatro) meses.
Clausula 121 | O presente programa também se aplica aos areeiros IMPACTADOS, desde que
legalmente autorizados para a atividade.
Clausula 122 | Sera elaborado e implementado um plano de recuperagfo da pesca na AREA DE
ABRANGENCIA, e, em caso de identificacdo de impactos decorrentes do
EVENTO, plano de recuperacdo de atividades de aquicultura impactadas, o qual
deverd ser articulado com os estudos ambientais.
Clausula 123 | Deverdo ser previstas medidas emergenciais para a readequacdo ou adaptacéo das
formas de trabalho e geracdo de renda diretamente relacionadas ao rio, notadamente
relativas aos pescadores e aos areeiros, podendo ser planejadas e fomentadas
alternativas de neg6cios coletivos sociais.
Fonte: TTAC (IBAMA, 2018).
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A questdo da pesca também foi tocada por outros programas que transversalmente
compdem o TTAC, dentre os quais se destacam:

e Programa de auxilio financeiro emergencial aos impactados;

e Programa de comunicacdo, participacédo, dialogo e controle social;

e Programa de conservacdo da biodiversidade aquatica, incluindo &gua doce, zona
costeira e estuarina e area marinha impactada;

e Programa de investigacdo e monitoramento da Bacia do Rio Doce, areas estuarinas,
costeira e marinha impactadas.

e Programa de levantamento e de cadastro dos impactados;

e Programa de protecdo e recuperacdo da qualidade de vida de outros povos e
comunidades tradicionais;

e Programa de protecdo e recuperacao da qualidade de vida dos povos indigenas;

e Programa de Protecédo Social;

e Programa de ressarcimento e de indenizagdo dos impactados.

Quanto ao programa de conservacao da biodiversidade aquatica, incluindo a 4gua doce,
a zona costeira e estuarina e a area marinha impactada, merecem destaque as seguintes
clausulas:

e Clausula 164: a FUNDAGAO devera elaborar e implementar medidas para a
recuperagao e conservacio da fauna aquéatica na AREA AMBIENTAL 1, incluindo: a)
estudo populacional da ictiofauna de 4gua doce da calha e tributarios do Rio Doce na
AREA AMBIENTAL 1, o qual devera ser apresentado até o Gltimo dia ttil de dezembro
de 2016, conforme orientacdo do ICMBIo; b) processo de avaliagdo do estado de
conservacio das espécies de peixes nativas da Bacia do Rio Doce na AREA
AMBIENTAL 1, o qual devera ser apresentado até o ultimo dia util de dezembro de
2016, conforme orientacdo do ICMBIo; e ¢) medidas para a recuperagao e conservagao
da fauna aquética da Bacia do Rio Doce na AREA AMBIENTAL 1, conforme
resultados dos estudos indicados na letra b acima, as quais deverao ser apresentadas até
0 ultimo dia de dezembro de 2016, conforme orientagdo do ICMBio.

o PARAGRAFO UNICO: o programa previsto nesta clausula devera ser orientado
e supervisionado pelo ICMBio, em articulagio com os demais ORGAOS

AMBIENTAIS, que monitorardo sua execucao.
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Clausula 165: a FUNDACAO devera elaborar e implementar medidas de
monitoramento da fauna da foz do Rio Doce e ambientes estuarinos e marinhos
impactados, devendo: I. Apresentar, até o Ultimo dia Gtil de junho de 2016: a) proposta
de estudo para avaliacdo da qualidade da agua e ecotoxicidade sobre 0s organismos
aquaticos, estuarinos, marinhos e dulcicolas; e b) descricdo metodoldgica das medidas
de monitoramento da fauna da foz do Rio Doce e ambientes estuarinos e marinhos
impactados. Il. Realizar e apresentar os resultados, até o ultimo dia de maio de 2017,
dos estudos para: a) identificacdo e caracteriza¢do do impacto agudo e crdnico sobre as
espeécies e cadeia trofica dos ambientes dulcicolas, estuarino e marinho; e b) avaliacdo
do habitat de fundo marinho, incluindo algas calcéareas, rodolitos e corais, nas areas
estuarinas, marinhas e da foz do rio atingidas pelo material oriundo do EVENTO. IlI.
Implementar e executar as medidas de monitoramento referidas nesta clausula num
periodo de cinco anos, a partir da aprovacdo da proposta de estudos por parte do
ICMBIo.

o PARAGRAFO PRIMEIRO: a partir do primeiro dia (til de julho de 2017, as
medidas de monitoramento referidas neste programa e 0s parametros
decorrentes dos resultados dos estudos previstos nos paragrafos anteriores
deverdo ser integrados.

o PARAGRAFO SEGUNDO: o programa previsto nesta clausula devera ser
orientado e supervisionado pelo ICMBio, em articulagdo com os demais
ORGAOS AMBIENTAIS, que monitorardo sua execucao.

Em julho de 2016, para, entdo, implementar os programas do TTAC e garantir a

reparagdo dos danos do desastre, o CIF primeiramente instituiu suas Camaras Técnicas
permanentes, dispondo sobre suas competéncias, coordenacdo, programas afetos e formas de
funcionamento (COMITE INTERFEDERATIVO, 2019c). No caso dos programas e das
clausulas direta e indiretamente relacionados a questdo da pesca, destacam-se 0s papéis das

seguintes Camaras Técnicas:

Céamara Técnica de conservacao e biodiversidade (CT-Bio), responsavel, dentre outras
questBes, pelo programa de conservagdo da biodiversidade aquatica, incluindo agua

doce, zona costeira e estuarina e area marinha impactada;

117



e Céamara Técnica de seguranca hidrica e qualidade da &gua (CT-SHQA), competente para
tratar do programa de investigacdo e monitoramento da Bacia do Rio Doce, areas
estuarinas, costeira e marinha impactadas;

e Camara Técnica de organizacdo social e auxilio emergencial (CT-OS), responsavel
pelos programas de levantamento e cadastro, de auxilio financeiro emergencial e de
ressarcimento e indenizagédo dos impactados, bem como de protecéo social;

e Céamara Técnica de comunicacdo, participacao, didlogo e controle social (CT-CPDCS);

e Céamara Técnica de economia e inovagdo (CT-El), dedicada ao programa de retomada
das atividades aquicolas e pesqueiras;

e Céamara Técnica indigena e de povos e comunidades tradicionais (CT-IPCT),
responsavel pelos programas de protecao e recuperagdo da qualidade de vida dos povos

indigenas e de outros povos e comunidades tradicionais.

Em 28 de abril de 2016, o MPF, néo estando satisfeito com o modelo de governanca
imposto pelo TTAC, especialmente no que concerne aos mecanismos de participacdo da
populacdo atingida, promoveu uma nova sequéncia reativa, conforme consta no item 10 da
Figura 17, ajuizando uma Acao Civil Publica (BRASIL. MINISTERIO PUBLICO FEDERAL,
2019b) ndo somente contra a Samarco, a Vale e a BHP, mas também contra a Unido e contra o
Estados de Minas Gerais para a reparacdo total dos danos causados pelo rompimento da
barragem de Fund&o, agora estimada em cerca de R$155 bilhdes.

Em 02 de agosto de 2016, como uma ac¢do de persisténcia estrutural, também conforme
o item 11 da Figura 17, a Fundacdo Renova iniciou, enfim, suas atividades, passando, entdo, a
executar os programas do TTAC sob a orientagdo, 0 acompanhamento, 0 monitoramento e a
fiscalizacdo das Camaras Tecnicas. Nesse mesmo periodo, um banco de dados foi encaminhado
ainda pela Samarco para a CT-OS, contendo informacdes sobre 29.576 pessoas e 8.513 familias
envolvidas nos processos de cadastramento de atingidos e pagamento de indenizacdes e
auxilios. Ademais, 5.400 novas solicitacdes foram feitas e passaram para a analise da Samarco.

Para melhor caracterizar as informacdes recebidas, a CT-OS, em sequéncia reativa (ver
item 12 da Figura 17), realizou o cruzamento com cinco bases de dados do governo — Cadastro
Unico e Folha do Bolsa Familia, Declaracio de Aptiddo do PRONAF, Pessoas e Familias
Beneficiadas pelo Auxilio Financeiro Emergencial, Registro Geral de Atividades Pesqueiras e
Sistemas de Informagdes de Projetos da Reforma Agréria. A Tabela 2 apresenta as principais

constatacOes realizadas pela CT-OS com o cruzamento das bases de dados.
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Tabela 2 — Dados iniciais sobre o processo de cadastramento dos atingidos

Amostra em questao 29.576 pessoas / 8.513 familias
Auxilio Financeiro Emergencial 74% das familias*

Cadastro Unico e Folha do Bolsa Familia 31% das pessoas / 60% das familias
Cadastro da Agricultura Familiar 97% das pessoas / 93% das familias
Cadastro dos Assentados 1% das pessoas

Registro Geral de Pescadores 7% das pessoas / 21% das familias**
Extrema pobreza 42% das familias do Cadastro Unico
Pobreza 19% das familias do Cadastro Unico
Meio salario minimo 11% das familias do Cadastro Unico
Mais de R$880,00 2% das familias do Cadastro Unico

Fonte: Reunido Ordinéria do Comité Interfederativo (2016).

*As familias que ainda ndo receberam o Auxilio Financeiro Emergencial ndo atendem, segundo a Samarco, aos
critérios de elegibilidade. Destas, 22% estdo na extrema pobreza e 20% na pobreza.

**5.066 familias do cadastro da Samarco declararam como oficio a pesca, das quais somente 1.089 fazem parte
do Registro Geral de Atividades Pesqueiras.

Dentre 0s casos de inexigibilidade, quase 3.000 pessoas declararam exercer o oficio de
pescador, mas, na avaliacdo da Samarco, ndo apresentaram quaisquer indicios acerca disso. A
Samarco também apresentou ao CIF pedido de dilacdo de prazo para a realizacdo do
cadastramento dos dados econémicos das familias e das indeniza¢Ges dos danos, alegando
demora na constituicdo da CT-OS e na homologacdo do formulério integrado, impedimento do
inicio dos programas até a contratacdo de assessoria técnica aos atingidos, aumento constante
de novas solicitacdes de cadastros e necessidade de protocolos para a garantia da seguranca dos
colaboradores.

Em Nota Técnica, a CT-OS rebateu os pontos levantados, argumentando que néo
ocorreram as demoras apontadas pela empresa (CAMARA TECNICA DE ORGANIZACAO
SOCIAL E AUXILIO EMERGENCIAL, 2016). Os participantes demonstraram preocupacio
com a possibilidade de dilacdo de prazo e das consequentes criticas da populacdo impactada e
da sociedade em geral.

Em 24 outubro de 2016, ao longo da 72 reunido ordinaria do CIF (REUNIAO
ORDINARIA DO COMITE INTERFEDERATIVO, 2017a), a CT-Bio, também em sequéncia
reativa (item 13 da Figura 17), informou que encaminhou no comeco do més a Fundacéo
Renova o Termo de Referéncia (BRASIL. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 20--) para a
contratacdo dos estudos referentes a biodiversidade aquatica. Defendeu ainda que os estudos
sejam realizados por universidades, destacando a criagdo da Rede Rio Doce-Mar (RRDM),
composta por pesquisadores de diferentes instituicdes lideradas pela Universidade Federal do

Espirito Santo (UFES) com competéncias aderentes aos desafios em questdo. A Fundacdo
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Renova sinalizou ser favordvel a contratacdo de universidades em detrimento de consultorias,
solicitando, ndo obstante, prorrogacdo de prazos para a entrega dos estudos acerca do tema.

O IEMA fez, entdo, um apelo para o cumprimento dos prazos, destacando que, ao
realizar uma incurséo na porcao capixaba do Rio Doce, de Baixo Guandu até Regéncia, obteve
as seguintes constatagdes, em comparagdo com o periodo imediatamente posterior ao desastre,
em especial sob o aspecto bidtico:

e Alta deposicdo de esgoto e eutrofizacdo do rio;

e Aumento de espécies exoticas invasoras, incluindo cianobacteérias.

e Captacdes d’agua ndo permitidas;

e Continuidade da atividade pesqueira, interditada judicialmente;

e Elevacdo do nivel de turbidez da agua;

e Grande area de desmatamento na regido de Colatina;

e Grande mortandade de peixes devido ao acimulo de sedimentos em suas branquias;

e Uso da agua do rio pela fauna doméstica para dessedentacao;

Em novembro de 2016, de volta a questdo da inexigibilidade no cadastramento de
atingidos, o CIF deliberou pela inclusdo definitiva dos trabalhadores de apoio a pesca artesanal
nos programas de auxilio financeiro emergencial e indenizacio mediada (COMITE
INTERFEDERATIVO, 2019¢), em sequéncia reativa (item 14 da Figura 17) a reiteradas
omissOes da Fundacdo Renova e ao documento que esta apresentou de impugnacédo unilateral
de decisdo anterior sobre o tema, no qual postulou se tratar de casos de impacto indireto. No
entendimento da CT-OS, o posicionamento da Fundacdo Renova fora equivocado, visto que o
trabalhador de apoio a pesca também sofreu perda de renda. A Fundacdo Renova ficou, entéo,
obrigada a reavaliar o cadastro de 91 trabalhadores de apoio a pesca considerados inelegiveis.

No dia 18 de janeiro de 2017, no contexto da ACP contra a Samarco, a Vale, a BHP, a
Unido e os Estados de MG e do ES, das rodadas de negociacdo dela decorrentes e das criticas
aos mecanismos de governanga prescritos pelo TTAC, o MPF firmou com as empresas rés um
Termo de Ajustamento Preliminar (TAP) (BRASIL. MINISTERIO PUBLICO FEDERAL,
2017b) com os seguintes propositos de persisténcia estrutural (ver item 15 da Figura 17):

e Contratar as seguintes organizacBes para atuarem como peritos, assessores e/ou
assistentes técnicos:

o Lactec, para a realizacéo de diagndstico social e ambiental;
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o Integratio, para a realizacdo de diagndstico econémico e para a prestagdo de
assisténcia aos atingidos;

o Ramboll, para avaliacio e monitoramento dos programas de recuperagdo
previstos no TTAC;

o Banco Mundial (ou outra entidade a ser definida pelas partes) para a
coordenacdo dos trabalhos.

e Realizar audiéncias publicas e consultas prévias aos povos tradicionais na perspectiva
da plena reparacdo de seus direitos;

e Obter em juizo garantias para o custeio dos programas de reparacdo no valor de R$2,2
bilhdes, sendo R$100 milhGes em aplicacbes financeiras de liquidez corrente a serem
dadas em caucdo, R$1,3 bilhdo em seguro garantia e R$800 milhdes em bens
desembaracados e livres de quaisquer dnus;

e Estabelecer Termo de Ajustamento de Conduta Final (TACF), no qual deverdo ser
pacificados os atuais conflitos acerca dos mecanismos de governanga do processo de

reparacao integral dos danos no ambito extrajudicial.

Em marco de 2017, o CIF, em sequéncia reativa (item 16 da Figura 17) a leitura restritiva
da Fundacdo Renova acerca da area de abrangéncia do desastre, deliberou pela incluséo no
Programa de Levantamento e de Cadastro dos Impactados de comunidades tidas pelas
Defensorias Publicas da Unido e do Estado do Espirito Santo como extremamente vulneraveis
e necessitadas de atendimento emergencial (COMITE INTERFEDERATIVO, 2019d).

Consideradas, portanto, como areas estuarinas, costeiras e marinhas impactadas,
destacaram-se, sem prejuizo de novas inclusdes, as seguintes comunidades localizadas entre
Nova Almeida e Conceicdo da Barra: Urussuquara, Campo Grande, Barra Nova Sul, Barra
Nova Norte, Nativo, Fazenda Ponta, Sdo Miguel, Gameleira e Ferrugem, em S&o Mateus;
Pontal do Ipiranga, Barra Seca, Regéncia, Povoacdo e Degredo, em Linhares; Portal de Santa
Cruz, Itaparica, Santa Cruz, Mar Azul, Vila do Riacho, Rio Preto a Barra do Sahy e Barra do
Riacho, em Aracruz; e Nova Almeida, no municipio de Serra.

A Fundacdo Renova, que ja havia requerido estudo para verificar nessas comunidades
o grau de vulnerabilidade anterior ao impacto, para comparacao, retorquiu que o CIF ndo possuli
competéncia para delimitar a area de impacto prevista no TTAC. A CT-OS, entdo, afirmou que
as areas estuarinas, costeira e marinha impactadas estéo previstas no TTAC, conforme Clausula

01, Inciso VI, estando o CIF apenas delimitando as comunidades previstas genericamente.
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Em junho de 2017, a Fundacdo Renova, provocada sobre o tema da biodiversidade
aquatica, alegou que os atrasos no cumprimento dos programas se devem as precaucgdes de sua
area de compliance, que, para mitigar riscos juridicos e relativos a legitimidade dos estudos,
contrap@e-se as recomendagdes contidas no Termo de Referéncia (BRASIL. MINISTERIO DO
MEIO AMBIENTE, 20--) proposto pela CT-Bio para a contratacdo da RRDM.

Em sequéncia reativa (item 17 da Figura 17), a CT-Bio rejeitou essa justificativa,
ponderando que as instituicdes que compdem a RRDM, além de terem participado das trés
expedicOes realizadas, possuem os melhores laboratorios e especialistas na area, o que
representa reducdo de custos na contratagdo de consultorias que invariavelmente a
subcontrataria. Ndo obstante, a SEMAD, reconhecendo que demorou para se integrar aos
trabalhos da CT-Bio e que, por isso, ndo contribuiu com a elaboracdo do Termo de Referéncia,
afirmou que ndo concorda com a indicagdo da RRDM para a realizacdo dos estudos devido ao
fato de ndo apresentar metodologias relacionadas as particularidades do ambiente dulcicola no
territério mineiro. Ao gerar, portanto, um desalinhamento interno no proprio CIF, a SEMAD,
entdo, sugeriu a realizacdo de chamada publica pela FAPEMIG com recursos da Fundacéo
renova para a contratacdo de estudos acerca da biodiversidade da calha do Rio Doce.

No dia 16 de novembro de 2017, o MPF, considerando ndo ter alcangado ainda as
condicBes necessérias para o estabelecimento do Termo de Ajustamento de Conduta Final
(TACF), firmou com a Samarco, a Vale e a BHP, juntamente com o Ministério Publico de
Minas Gerais (MPMG), um Termo Aditivo a0 TAP (BRASIL. MINISTERIO PUBLICO
FEDERAL, 2017a), no qual foram estabelecidos os seguintes objetivos complementares:

e Substituir a Integratio pela Fundagdo Getllio Vargas (FGV) para a realizacdo de
diagnostico econdmico e pelo Fundo Brasil de Direitos Humanos (Fundo Brasil) para o
provimento de assisténcia aos atingidos;

e Viabilizar assessoria técnica aos atingidos, a ser desempenhada, sob coordenacdo do
Fundo Brasil, por entidades técnicas iddneas, capacitadas, com expertise pratica
reconhecida no meio em que atuam, com atuacao independente e baseada na confianca
da comunidade a ser atendida;

e Criar 0 Forum de Observadores como uma instancia consultiva de participacdo e
controle sociais para acompanhamento dos trabalhos e analise dos diagnosticos;

e Estabelecer principios norteadores, metodologias e cronograma para a realizacdo dos

trabalhos.
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N&o obstante, esses esforcos de persisténcia estrutural para pacificacdo de conflitos e
estabelecimento de acordos ndo foram suficientes para evitar que as Defensorias Publicas da
Unido e do Estado do Espirito Santo provocassem uma nova conjuntura critica, conforme
disposta no item 19 da Figura 17, ajuizando, em 14 de dezembro de 2017, uma Ac¢éo Civil
Pdblica com pedido de tutela de urgéncia (ESPIRITO SANTO, 2019) contra a Samarco, a Vale
e a BHP, em virtude das reiteradas indisposi¢des da Fundacdo Renova em reconhecer como
atingidas diversas comunidades de pescadores tradicionais situadas na regido Norte da foz do

Rio Doce.

5.2.2.3.Ac¢éo Civil Publica da DPU e da DPES: o calvario percorrido para o reconhecimento

das comunidades litoraneas e a ineficacia do sistema de governanca

Conforme assinalado anteriormente, os rejeitos da barragem de Fund&o, ao atingirem a
foz do Rio Doce, passaram a ser carreados, com a mudanca das estacdes, dos ventos e das
marés, rumo as regides costeiras ao Norte, tais como Barra Seca e Pontal do Ipiranga, em
Linhares, e Urussuguara e Barra Nova, em Sdo Mateus.

A partir de julho de 2016, devido a fatores como mortandade atipica do pescado,
presenca de rejeitos nos manguezais e doencgas de pele, diversas comunidades passaram a
procurar as Defensorias Publicas da Unido e do Estado do Espirito Santo semanalmente, para
que envidassem esforcos para reparar 0s danos causados pelos rejeitos.

Em agosto de 2016, os defensores publicos, que passaram a atender essas comunidades
e a colher um crescente numero de relatos de pessoas atingidas, encaminharam as demandas
sob a forma de oficio para a Samarco, que, entdo, respondeu que ndo atenderia as regides em
questdo por estarem localizadas fora do perimetro de proibicédo judicial da pesca. Decerto, sem
realizar qualquer estudo biologico, antropoldgico ou socioldgico que respaldasse seu
posicionamento, a Samarco, criando um estancamento geografico artificial do desastre, passou
a reconhecer como atingidas apenas as popula¢6es oriundas de localidades inscritas na zona
cartogréfica interditada.

Em novembro de 2016, as Defensorias Publicas, como membros da CT-OS e visando a
solucdo extrajudicial dos conflitos, articularam-se entre si sob a forma do Grupo
Interdefensorial do Rio Doce (GIRD), solicitando do CIF a declaragdo de que as reas costeiras

foram efetivamente atingidas.
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Por conta disso, 0s 6rgaos ambientais competentes, em particular o ICMBIo e 0 IEMA,
empreenderam esfor¢cos para redimensionar a extensao dos danos, constatando que a pluma
sedimentar de fato atingira, com diferentes intensidades e concentracgdes, todas as comunidades
pesqueiras localizadas na regido costeira do Estado do Espirito Santo. Nao obstante, a Fundacao
Renova prosseguiu sem adotar a¢cBes emergenciais e prestar auxilio a essas comunidades —
notadamente em condi¢des de vulnerabilidade social.

Em marco de 2017, o CIF acolheu, enfim, a solicitacdo do GIRD, impondo a Fundagéo
Renova o inicio dos trabalhos de cadastramento dos atingidos nessas regides e de inclusdo
subsequente dessas pessoas nos programas previstos no TTAC.

A Fundacdo Renova, no entanto, descumpriu a deliberacdo do CIF, apresentando
justificativas sobre atrasos e pedidos de dilacdo de prazos no mesmo instante em que,
contraditoriamente, informava a Associacdo de Pescadores, Catadores de Caranguejo,
Aquicultores, Moradores e Assemelhados (APESCAMA) que néo realizaria nenhuma atividade
no municipio de Sdo Mateus.

Em agosto de 2017, essas e outras incongruéncias foram levadas pelo GIRD ao CIF,
gue novamente demandou o inicio imediato do trabalho de cadastramento. Destarte, a Fundacao
Renova apresentou ao GIRD um plano de atendimento emergencial as comunidades de Sao
Mateus. No entanto, as condi¢des propostas destoavam dos compromissos firmados pelas rés
com o Poder Publico no ambito do proprio TTAC.

No dia 14 de dezembro de 2017, portanto, 0 GIRD, por entender que fora do Poder
Judiciario prevaleceu a inércia, a omissao deliberada e o descaso com o0s atingidos, ajuizou uma
Acdo Civil Pablica com pedido de tutela de urgéncia (ESPIRITO SANTO, 2019) contra a
Samarco, a Vale e a BHP, na qual apresentou os seguintes pedidos e requerimentos principais:

e Inicio imediato do programa de auxilio financeiro emergencial, nos moldes dos
compromissos firmados pelas empresas a partir do TTAC;

e |Inicio dos demais programas que prevejam a diminuicdo das vulnerabilidades
experimentadas pelas comunidades, tais como saude e protecédo social;

e Intimacdo da Fundacdo Renova para que traga aos autos as informacdes acerca dos
cadastramentos realizados nas localidades;

e Intimagdo do CIF para que encaminhe ao juizo os esclarecimentos que entender
necessarios sobre 0 caso;

e Intimacdo da Unido Federal para ingressar, caso queira, no polo ativo da demanda.
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No mesmo dia, o CIF, em sequéncia reativa ao descumprimento recorrente da Fundacéao
Renova em reconhecer as areas costeiras impactadas (ver item 20 da Figura 17), deliberou ainda
pela aplicacdo de multas e san¢des a Samarco (COMITE INTERFEDERATIVO, 2019a), nos
termos da Clausula 247 do TTAC. A partir de janeiro de 2018, ndo obstante a essas pressdes
exercidas sobre as empresas poluidoras e sobre a Fundacdo Renova para que reconhegam areas
e pessoas até entdo desassistidas e apesar da proibicédo judicial da pesca ter sido pautada sobre
a prevencdo de maiores danos a ictiofauna e a satde publica na area interditada, varios 6rgaos
publicos comecaram a constatar a emergéncia de um processo de intensificacdo da atividade

pesqueira, dando indicios de se tratar da configuracdo de uma nova conjuntura critica.

5.2.2.4.Dos riscos de colapso da ictiofauna a novos entraves no reconhecimento de atingidos

As politicas indenizatérias, embora precérias em seus processos de implementacéo,
resultaram na capitalizacdo de grupos pesqueiros, que investiram, entdo, na melhoria das
condicbes de suas atividades produtivas, adquirindo redes, motores, barcos e unidades
processadoras na regido da foz do Rio Doce e adjacéncias e, em menor nimero, em municipios
da calha, havendo relatos sobre a existéncia de frigorificos irregulares.

Em 28 de fevereiro de 2018, ao longo da 32 reunido intercamaras do CIF, que teve como
pauta especificamente os dilemas relacionados a questdo da pesca, foi relatado pelos membros
das Camaras Teécnicas participantes o aumento crescente do numero de pescadores artesanais.
Os técnicos estimaram que, desde a ocorréncia do desastre, esse nimero subiu de 2 mil para 18
mil pessoas, gerando incongruéncias no cadastro de atingidos devido as dificuldades
encontradas pela Fundacdo Renova em discernir nessa populagéo a figura do oportunista, que
realmente proliferou na zona cartografica de interdicdo da pesca, do “pescador de fato”
(REUNIAO INTERCAMARAS DO COMITE INTERFEDERATIVO, 2018).

Nesse contexto, a CT-Bio solicitou registro em ata de que ndo houve, de fato,
interrupcdo da pesca, passando, portanto, a se configurar como prética ilegal, porém néo
fiscalizada. Salientou também que hé incertezas em relacdo a contaminacao do pescado, que
continua sendo comercializado, e aos riscos potenciais a saide humana, devendo a ANVISA e
as demais autoridades reguladoras e fiscalizadoras serem imediatamente alertadas sobre o caso.

No dia 25 de julho de 2018, em meio ainda ao risco de ocorréncia de uma nova catéstrofe
ambiental relacionada ao esgotamento total dos estoques pesqueiros, 0 MPF, o MPMG, o

MPES, o GIRD e os entes signatarios do TTAC resolveram celebrar, como persisténcia
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estrutural prevista no item 22 da Figura 17 acerca das negociacdes estabelecidas no ambito do
TAP e de seu Termo Aditivo, um novo Termo de Ajustamento de Conduta. O acordo, que
passou a ser chamado de TAC-Governanca (BRASIL. MINISTERIO PUBLICO FEDERAL,
20--), buscou, dentre outros propo6sitos:
e Aprimorar o sistema de governanca previsto no TTAC, agregando maior participacéo,
gualidade e complexidade ao processo de tomada de deciséo;
e Garantir o respeito a centralidade das pessoas atingidas como eixo norteador das
atividades a serem adotadas para a reparagéo integral de danos;

e Evitar atrasos nos prazos de implementacdo dos programas.

Sendo assim, 0 TAC-Governanca estabeleceu novas instancias de governanca, como as
comissdes de atingidos locais, as cAmaras regionais e suas assessorias técnicas, e promoveu
mudancas na forma de composic¢éo e nos papéis do CIF e dos 6rgdos deliberativos da Fundacéo
Renova, de modo a gerar a participacdo efetiva das comunidades atingidas nas decisdes
relativas aos processos de recuperacdo da Bacia do Rio Doce e de reparacdo de danos das
comunidades atingidas. O acordo também definiu regras para o custeio de despesas do CIF, das
Camaras Técnicas, das comissdes locais, das camaras regionais e do forum de observadores.

Em setembro de 2018, ndo obstante a celebracdo do TAC-Governanca e, portanto, aos
esforcos envidados pelos entes publicos para a pacificacdo de conflitos e para a garantia da
inclusdo social, a CT-OS foi compelida a solicitar ao CIF, por meio de Nota Técnica
(CAMARA TECNICA DE ORGANIZAGCAO SOCIAL E AUXILIO EMERGENCIAL, 2018),
a aplicacdo de novas multas e penalidades em sequéncia reativa as reiteradas omissfes da
Fundacdo Renova e ao descumprimento dos seguintes prazos relativos ao programa de
indenizacdo mediada (PIM):

e Campanha 1: finalizacdo das negociacOes até 28 de dezembro de 2017 e do pagamento

até 31 de marco de 2018;

e Campanha 2: finalizacdo das negocia¢des até 31 de margo de 2018 e do pagamento até

29 de junho de 2018.

A Fundacdo Renova, por outro lado, alegou que na época da determinacédo dos prazos
ainda ndo se conheciam todas as variaveis e desafios do processo de indenizacao, relacionados,
em grande parte, a informalidade da atividade pesqueira e, portanto, a identificacdo do

“pescador de fato”. Além disso, informou que muito ja foi feito, apresentando o desempenho
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do PIM até 18 de junho de 2018, conforme Tabela 3, e solicitando a ndo aplicacéo de san¢Ges

e a repactuacdo de prazos.

Tabela 3 — Desempenho do programa de indenizacdo mediada até junho de 2018

Total de registros de danos gerais (RDGs) das campanhas 1 e 2 19.233 | 100%
RDGs tratados (acordos realizados, impactados indiretos, inelegiveis, recusa de 9.430 | 49%
R . . .. . . 0
ingresso, acordos especificos, comunidades tradicionais etc.)

RDGs ainda ndo analisados 285 1%
RDGs em analise, com atendimento em curso 2.883 15%
RDGs aguardando definicdo de politicas 4,789 | 25%
RDGs com pendéncias relacionadas ao atingido (documentagdo pendente, n&o

localizado, mais de um advogado, ndo comparecimento a reunido, enfermidade, 1.896 10%
com acdo judicial, sem interesse em acordo etc.)

Acordos realizados 5.988
Pagamentos concluidos 5.353

Fonte: Comité Interfederativo (2018).

O CIF, entdo, ao considerar as justificativas da Fundacdo Renova insuficientes frente ao

drama vivido pelos atingidos, acatou a solicitacdo da CT-OS, impondo multas nos termos da
Clausula 247 do TTAC. Em 12 de novembro de 2018, estando os estudos da RRDM acerca da

biodiversidade aquéatica da por¢édo capixaba da Bacia do Rio Doce em fase final de apuracao de
resultados, a FAPEMIG lancou, enfim, chamada publica (MINAS GERAIS, 2018) para a
selecdo de projetos de pesquisa especificos para o Estado de MG, tendo em vista, em sequéncia

reativa as incertezas cientificas sobre o tema (ver item 24 da Figura 17), os seguintes objetivos:

e Caracterizar os danos ambientais aquaticos e riparios na calha do Rio Doce,

demonstrando seus nexos causais com o rompimento da barragem de Fundao;

e Acompanhar a evolucdo dos sistemas aquaticos e riparios atingidos e nao atingidos ao

longo do tempo, realizando modelagem de seu desenvolvimento em funcdo de

diferentes cenarios de intervencédo e de ndo-intervencao;

e Gerar conhecimento estratégico para a orientacdo dos trabalhos de mitigacdo e de

reparacao dos danos decorrentes do rompimento da barragem e para a boa gestdo dos

ecossistemas aquaticos e riparios com vistas a melhoria da qualidade ambiental, no

minimo, a situacdo pré-rompimento, mas, idealmente, além dela.

Destaca-se, portanto, que, pouco mais de trés anos apds a ocorréncia do desastre, ndo se

tem resposta para a populacdo acerca do estado de conservacao das espécies de peixes nativas

e da sanidade do pescado para consumo humano.
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Ainda em novembro de 2018, o CIF, em sequéncia reativa a novas omissdes da
Fundacdo Renova no reconhecimento dos atingidos, como consta no item 25 da Figura 17,
deliberou pela imposi¢cdo de multas e sangfes por atrasos na implementacdo do projeto piloto
“Pescador de Fato”. Voltado para demandas de comunidades pesqueiras de Povoacdo e
Regéncia Augusta, o projeto continha uma metodologia proposta pela propria Fundagdo
Renova para indenizar pessoas que ndo possuiam Registro Geral da Atividade Pesqueira (RGP),
mas eram reconhecidas como pescadores profissionais artesanais em seus territdrios. A falta de
éxito do TTAC e do TAC-Governanca na pacificacdo de conflitos relacionados especialmente
ao reconhecimento dos atingidos culminou ainda, como consta na Figura 17, numa nova

conjuntura critica envolvendo os programas de auxilio emergencial e indenizacdo mediada.

5.2.2.5.Divergéncia de interpretacdo do cumprimento do TTAC e do TAC-Governanca e

inércia institucional frente ao risco iminente de colapso do estoque pesqueiro

Em 27 de dezembro de 2018, a 122 VVara Federal de MG, em resposta a demanda judicial
apresentada pela Samarco sob o titulo de “Incidente de divergéncia de interpretacdo do
cumprimento do TTAC e do TAC-Governanga”, proferiu decisio (BRASIL. MINISTERIO
PUBLICO FEDERAL, 2019d) que autorizou a deducéo dos pagamentos realizados a titulo de
Auxilio Financeiro Emergencial (AFE) das indenizac¢des por lucros cessantes a serem pagas no
programa de indenizacdo mediada (PIM) até ulterior deliberacdo judicial, com todas as
consequéncias juridicas dai advindas. Em sequéncia reativa (ver item 27 da Figura 17), o MPF,
0 MPES, o0 MPMG, a DPU, a DPES e a DPMG interpuseram junto ao Tribunal Regional
Federal da 12 Regido agravo de instrumento com pedido de antecipacéo de tutela da pretenséo
recursal (BRASIL. MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, 2019a), alegando que:

e Por toda a Bacia do Rio Doce e litoral foi realizado um trabalho de conhecimento e
compreensdo pelos atingidos do sistema de governanga construido pelos acordos,
buscando a pacificacdo social e o restabelecimento da confianca nas decisdes técnicas,
de modo a gerar seguranga juridica ao processo de reparagdo como um todo;

e Além de intempestiva, a demanda submetida pela Samarco ao Judicidrio aguca nas
comunidades a vontade de judicializar massivamente um tema que aparentava estar
pacificado no ambito extrajudicial ha mais de um ano;

e Despem-se 0s Poderes Publicos da sua capacidade de comandar o processo de reparagdo

integral do meio ambiente;
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e Aanomia que podera ser gerada caso mantida a decisdo ensejara uma situacdo que beira
a ilegalidade: os poderes publicos cederiam ao ente privado o seu indelegavel poder de
policia; seria ela, a Fundacdo Renova, devedora e fiscal do compromisso reparatorio;

e Do ponto de vista social, o pedido de tutela liminar em data proxima ao pagamento dos
lucros cessantes colocou em risco todo o processo de construcdo da participacdo em
curso, gerando desconfianca em tudo que esta sendo executado pela Fundacdo Renova;

e O incidente ndo pode apenas ser extinto sem julgamento de mérito, devendo também
ser imposta as suas autoras multa por litigancia de ma-fé, associada ao dever de

indenizar os danos sociais decorrentes de seu comportamento processual.

No dia 08 de fevereiro de 2019, como resultado da demanda apresentada pelos
Ministérios e Defensorias publicas, a Justica Federal derrubou a liminar que autorizava a
Samarco a abater os valores concedidos a titulo de auxilio financeiro emergencial das
indenizagGes por lucros cessantes a serem pagas. N@o obstante, a decisao se constitui como um
resultado ainda ndo definitivo e sem qualquer perspectiva de geracdo de solucGes para 0s
principais dilemas que seguem assolando a questdo da pesca, especialmente na zona
cartografica proibida e na regido costeira situada ao Norte da calha do Rio Doce.

Nesse contexto de disputa de forcas, quebra de confianca e constantes recusas no
reconhecimento das partes interessadas, prevaleceram os atributos da perversidade e com eles
uma total inércia institucional frente ao risco iminente do colapso do estoque pesqueiro. Mesmo
com a pesca proibida e interditada na foz do Rio Doce e com as comunidades de pescadores
situadas ao Norte da calha do rio enfrentando condig¢des de vulnerabilidade social por estarem
desassistidas, as instituicdes direta e indiretamente envolvidas no processo de recuperacdo do
desastre ainda nao conseguiram estabelecer acdes assertivas para a producao de resultados.

Por conta disso, as condi¢des de perversidade relacionadas ao processo de recuperacdo
da Bacia do Rio Doce a cada dia se aprofundam, exigindo que esses atores desenvolvam

conjuntamente a aprendizagem social necessaria para a adaptacao socio-ecoldgica.

5.3.Caracterizacao do processo de retomada da pesca na regido da foz do Rio Doce e areas
adjacentes a partir dos niveis e elementos de aprendizagem social

O processo de recuperacdo da Bacia do Rio Doce decorrente do desastre da Samarco

assumiu, de forma emergente, a condicdo inicial de desastre industrial perverso, evoluindo

129



ainda para dois outros niveis de aprendizagem, em funcdo dos esfor¢os de recuperacdo
empreendidos e do modo como se configuraram o desenho institucional, o conhecimento, a
lideranca e os arranjos estruturais a partir de mecanismos de governanca publica e de
governanca colaborativa estabelecidos.

N&o obstante, ndo foram identificadas ao longo da pesquisa de campo evidéncias da
manifestacdo de mecanismos de governancga adaptativa, o que acabou por provocar retrocessos

no sistema socio-ecologico afetado para a condicao inicial de perversidade.

5.3.1. A condicédo fundamental dos danos sobre a pesca como um desastre industrial perverso

Os danos provocados pelo rompimento da barragem de Funddo sobre a atividade
pesqueira na foz do Rio Doce e adjacéncias se caracterizaram fundamentalmente como um
desastre industrial perverso na medida em que reuniram caracteristicas de complexidade
institucional, incertezas cientificas, falhas de lideranca e pluralismo social em multiplos niveis
e sobreposicdes de escalas. Essas caracteristicas puderam ser observadas principalmente a partir
de entrevistas realizadas com as partes envolvidas no processo de recuperagédo do desastre, bem
como por meio de analises de dados secundarios também fornecidos pelo campo, o que manteve
a dindmica de todo esse processo detalhadamente documentada.

Quanto a manifestacdo da complexidade institucional, constataram-se primeiramente as
multiplas légicas institucionais, nas quais os compromitentes do TTAC, por um lado, e as
comunidades de atingidos, por outro, medem forcas entre si, criando duas grandes narrativas de
recuperacdo do desastre completamente opostas. Por conta disso, falta no campo clareza de
papeéis, bem como ocorrem sobreposicdes de acdes e conflitos de interesses que reforcam a
complexidade institucional.

O MPF, por exemplo, capitaneou a celebragdo dos primeiros acordos com a Samarco, a
exemplo do Termo de Compromisso Socioambiental Preliminar (TCSA) (BRASIL.
MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, 2015a) e do Termo de Compromisso Aditivo (TCA)
(BRASIL. MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, 2015b), visando garantir, ainda em 2015, a
adocdo de medidas emergenciais. Por outro lado, classificou a sistemética estabelecida no
TTAC como insatisfatoria para a tutela dos direitos coletivos afetados. Desse modo, ajuizou,
em abril de 2016, uma Ac¢do Civil Publica para reparacdo integral dos danos, figurando os
compromitentes do acordo, e ndo somente as empresas poluidoras, no polo passivo da demanda
(BRASIL. MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, 2019b).
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De todo modo, o TTAC ficou envolto pela davida de sua propria legitimidade, em razédo
da suspensdo de sua homologacdo judicial, em julho de 2016, e das contestacGes
descoordenadas de seus termos por parte de diversas comunidades de atingidos, de movimentos
sociais e de outros entes ndo signatéarios, como o MPF e a DPU. Nesse contexto, as entrevistas
realizadas com a SEMAD, a FEAM, o IGAM, o IEF e a SECIR, dentre outros 6rgaos do
governo estadual de MG, mostraram que 0s 6rgdos componentes das Camaras Técnicas do CIF
e seus colaboradores por muito tempo incorreram e ainda incorrem em sobreposicdo de agdes,
devido ao duplo papel de monitorar as agOes de reparacdo implementadas pela Fundagéo
Renova e de desenvolver as atividades de rotina e 0s programas e projetos relacionados as
politicas publicas originarias.

O ICMBiIo, por exemplo, chegou a ser repreendido pelo CIF por se manifestar, no que
concerne aos trabalhos relacionados a biodiversidade, em seu préprio nome, e ndo em nome da
Céamara Técnica de Conservacdo e Biodiversidade (CT-Bio) que coordena. Em sua 132 reunido
ordinaria (REUNIAO ORDINARIA DO COMITE INTERFEDERATIVO, 2017b), em abril de
2017, o CIF, entdo, registrou em ata, por solicitacdo do IEMA, que o ICMBIo ndo trabalha
sozinho, mas em conjunto com os demais Orgdos ambientais, expondo, assim, um
desalinhamento interno e a relutante necessidade de esclarecimento de papéis.

Outro tema que gerou recorrentes davidas acerca dos papéis institucionais foi a questao
da caracterizacdo do risco potencial do consumo do pescado para a saude humana. A rigor, o
Ministério da Agricultura, Abastecimento e Pecuaria (MAPA), no nivel federal, e as secretarias
de agricultura, na esfera estadual, sdo responsaveis pela fiscalizacdo da producéo do pescado in
natura e seus derivados, enquanto cabe & ANVISA monitorar a qualidade e a seguranca
alimentar do produto processado e comercializado.

Né&o obstante, a CT-Saude, que, no ambito do CIF, assume a responsabilidade de lidar
com os desafios relacionados a sanidade do pescado, demorou a se constituir e a se consolidar,
apresentando muitas dificuldades em integrar as diferentes jurisdicbes e capacidades
institucionais em torno do assunto. Por conseguinte, mesmo com o0 apoio da CT-Bio e da CT-
El, ocorreram muitos atrasos na definicdo e na realizacdo de estudos sobre a contaminacao de
peixes no Rio Doce. Além disso, 0 MPF alegou nos autos de sua Acao Civil Pablica (BRASIL,
2019c) que a fiscalizacdo para coibir a pratica da pesca na area interditada pela Justica
definitivamente n&o se estabeleceu de forma suficiente e constante.

As condicBes relacionadas & complexidade institucional sdo ainda agravadas por

incertezas cientificas acerca dos desafios de recuperacdo. O desastre da Samarco, decerto,
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trouxe muitas incertezas cientificas relacionadas a questdo da pesca. Para o IGAM, principal
orgdo de recursos hidricos de MG, o desafio de prover respostas acerca da qualidade do pescado
para 0 consumo humano gerou o engajamento desordenado de diversos 6rgaos ambientais e
dezenas de instituigdes de pesquisa por toda a regido da foz do Rio Doce, o que culminou em
escolhas amostrais e metodoldgicas desalinhadas entre si e insuficientes para garantir o alcance
dos objetivos propostos. Por conta disso, o INDI afirmou em entrevista que chegaram a faltar
em determinado periodo recipientes para a coleta de amostras d’agua em todo o mercado
brasileiro, levando alguns pesquisadores a utilizar vasilhames de aluminio e a comprometer,
dessa forma, a confiabilidade de suas anlises.

Além disso, os estudos relacionados a biodiversidade aquética e a balneabilidade das
praias se depararam com a falta de regulamentacéo e de literatura cientifica capazes de indicar
os limites de tolerancia e os parametros de concentracao de determinadas substancias. Segundo
0 ICMBIo, os especialistas tiveram que passar a considerar em seus esfor¢os de monitoramento
toda a tabela periédica. Outro ponto bastante afetado por incertezas cientificas se referiu a
delimitacdo da area de abrangéncia do desastre e, consequentemente, ao reconhecimento de
comunidades atingidas. A Fundacdo Renova afirmou em entrevista que segue as definicdes
estabelecidas pelo TTAC, no qual a demarcacdo da area de abrangéncia esta relacionada a
comprovacao da deposicdo de rejeitos, devendo reconhecer outros trechos somente apos a
realizacdo de estudos capazes de comprovar 0s nexos causais.

Para a CT-Bio, por outro lado, varios impactos vao para além da simples deposicao de
rejeitos e precisam ser considerados para a devida delimitacdo da area de abrangéncia e
modificacdo do TTAC. Alegando, entretanto, a falta de estudos conclusivos acerca de critérios
para identificacdo de faiscadores, do componente quilombola e do grau de vulnerabilidade
anterior ao desastre, a Fundacdo Renova simplesmente seguiu protelando a adogdo de acdes
emergenciais e a inclusdo nos programas de reparacao e compensagdo de varias comunidades
ja reconhecidas pelo CIF como impactadas.

A incerteza cientifica também foi um fator determinante para a interdigdo judicial da
pesca, que, dentre outros fatores, fundamentou-se sobre o principio da precaucédo, segundo o
qual a falta de estudos sobre a potencialidade de dano ambiental ou de nocividade a salude
humana ndo é motivo para que se permita a ocorréncia de condutas ou intervengdes
questionaveis. Requereu-se, inclusive, a proibicdo e interdicdo da pesca somente na area

compreendida entre a Barra do Riacho, em Aracruz, até Degredo e Ipiranguinha, em Linhares,
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dentro de 25 metros de profundidade, conforme representado pela Figura 12, sem se ter muita
clareza sobre a necessidade de interdicdo noutras localidades (BRASIL, 2019c).

No que se refere as falhas de lideranca, observou-se primeiramente a falta de
legitimidade, segundo a qual as comunidades atingidas reconhecem o TTAC como um conluio
entre as empresas rés e 0 governo, e ndo como um instrumento representativo de seus interesses
e provedor de seus direitos. Nesse contexto, manifestaram-se interesses difusos, que, de forma
agregada, compuseram uma “visao maniqueista” que dividiu o caso da Samarco entre vitimas,
que defendem a ideia de crime ambiental, e culpados, que afirmam que tudo néo passou de um
tragico acidente, dificultando a qualificacdo do dialogo em prol da recuperagdo de danos e da
reparacao de direitos.

Nesse mesmo contexto, a Fundacdo Renova foi simbolicamente compreendida como
“uma mascara da Samarco”, instituida apenas para distanciar o verdadeiro culpado pelo desastre
de suas vitimas, negligenciando, assim, o reconhecimento de direitos e retardando a
recuperacdo de danos. Outro fato que expds a falta de legitimidade institucional foi a constante
recusa das comunidades indigenas em compor a CT-IPCT do CIF e o Conselho Curador da
Fundagéo Renova. A FUNAI e a Fundagéo Palmares, inclusive, resistiram por muito tempo em
assumir a coordenacdo compartilhada da CT-IPCT para ndo perder a confianca dos indigenas.

As entrevistas realizadas junto a Fundacdo Ford, ao Movimento dos Atingidos por
Barragens (MAB), as assessorias técnicas aos atingidos, em particular a Caritas e a AEDAS,
dentre outros movimentos sociais e representantes comunitarios, bem como junto a diversos
gestores da Fundacdo Renova em diferentes territorios, foram bastante reveladoras dessa dupla
interpretacéo acerca do desastre e de seus efeitos.

Ademais, ainda no tocante as falhas de lideranca, destacou-se que a autoridade para lidar
com o desastre € notadamente fragil, pois o CIF, mesmo estando embasado por argumentos
técnicos fornecidos por suas Camaras Técnicas, ainda ndo conseguiu se impor para ser
prontamente atendido quando delibera em desfavor da Fundacéo Renova. Isso fica evidente na
medida em que publica delibera¢bes cujos contetdos sdo voltados somente para reafirmar
outras deliberacfes anteriormente descumpridas, a exemplo das deliberacGes n° 58 e n°® 141,
relacionadas a inclusdo de novas areas de abrangéncia ao escopo do TTAC.

No que tange ao pluralismo social, ocorreram muitas divergéncias de interesses em
funcdo da dissonédncia de valores, resultando na falta de dialogo para a construcéo coletiva.
Nesse sentido, constatou-se, no caso da Samarco, que a Fundacdo Renova, por um lado,

preocupa-se fundamentalmente com o desafio de discernir os pescadores atingidos dos
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oportunistas e com a comprovacgao do nexo de causalidade entre o desastre e as condicdes de
vulnerabilidade das comunidades atingidas. Por outro lado, o que essas comunidades desejam
€ reaver suas praticas econémicas, sociais, culturais e estéticas originarias de interface com o
Rio Doce.

N&o obstante, esses desejos ndo necessariamente se manifestaram nem se manifestam
de forma singular e objetiva, pois advém de comunidades altamente heterogéneas, com
formagdes historicas e visbes de mundo completamente distintas, demandando, para a
reparacao de danos, uma compreensdo profunda de suas particularidades.

Frente a isso, o didlogo para a construgdo coletiva ndo se deu da forma mais propicia.
Em funcéo de reunides tumultuadas, da forte pressdo das comunidades de pescadores para terem
seus direitos reconhecidos e do surgimento de muitos falsos pescadores e oportunistas, a
Fundacdo Renova ndo foi capaz de estabelecer um processo ordenado de cadastramento e
reconhecimento de atingidos, chegando muitas vezes a indenizar quem ndo deveria e a
negligenciar direitos ndo somente de pessoas legitimas, mas também bastante necessitadas.

Novamente, as entrevistas realizadas junto aos movimentos sociais e as comunidades
atingidas, bem como junto aos gestores da Fundacdo Renova em diferentes territorios, foram
bastante reveladoras dessa impossibilidade de qualificacdo do diadlogo. Nesse sentido, 0s
préprios 6rgaos ambientais do governo de MG, como a SEMAD e o IGAM, comentaram que
em diversas localidades, como em Resplendor, por exemplo, os funcionarios da Fundacao
Renova ndo podem transitar fardados, correndo riscos contra sua integridade fisica, inclusive.

Em resposta a esses elementos e componentes caracteristicos da perversidade

estabelecida na Bacia do Rio Doce, estruturaram-se, entdo, mecanismos de governanca publica.

5.3.2. Melhorias nas politicas de retomada da atividade pesqueira a partir de mecanismos de

governanca publica

A governanga publica estabelecida em resposta a perversidade do processo de retomada
da pesca ocorreu por meio de mecanismos de comando e controle, informacGes especializadas
e lideranca hierarquica com variados niveis de eficiéncia e eficacia. Também emergiram como
mecanismos de resposta aos problemas perversos decorrentes do desastre diferentes redes
sombrias, com seus respectivos componentes de arranjos informais, regras sociais nédo

codificadas e aversao a arranjos institucionais.
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Quanto aos mecanismos de comando e controle, observou-se, também por meio das
entrevistas e pesquisas documentais realizadas, a tentativa de centraliza¢do dos esforcos na crise
em torno do CIF, que normatizou o seu papel deliberativo a partir de seu regimento interno e
também por meio da deliberacdo n° 52, na qual aprovou o fluxograma relativo a governanca
dos programas e projetos a serem desenvolvidos pela Fundacdo Renova, da forma como esta

representado pela Figura 18.

Figura 18 — Definicdo de processos para deliberacfes acerca dos projetos da Fundacdo Renova
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Fonte: Dados da pesqﬁisa: deliberacdo n® 52 do CIF, de 21 de fevereiro de 2017.

O que se observou no modelo proposto foi que cabe ao CIF deliberar sobre as acGes a
serem executadas pela Fundacdo Renova, bem como validar suas entregas em funcdo de
resultados esperados e a partir das diretrizes fornecidas em notas técnicas pelas Camaras
Técnicas constituidas por 6rgdos do poder executivo. Também compete ao CIF, nos termos da
Clausula 247 do TTAC, fixar sobre a Samarco e secundariamente sobre a Vale e a BHP multa
punitiva por obrigacdo descumprida e multa didria enquanto persistir o descumprimento da
obrigacdo. Nao obstante a esses mecanismos de comando e controle estabelecidos, constatou-
se que o CIF ndo considera a participacdo das comunidades atingidas nas instancias de
deliberacdo, o que passou a ser motivo de criticas advindas de diferentes partes interessadas.

No que concerne ao estabelecimento de informacOes especializadas, a busca por

certezas cientificas ocorreu por meio da criacdo da Rede Rio Doce-Mar (RRDM), responsavel
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pela realizacdo dos estudos acerca da biodiversidade aquatica na regido da foz do Rio Doce, no
Estado do Espirito Santo, e do lancamento de edital de pesquisa, desenvolvimento e inovagéao
(PD&I) da FAPEMIG para a selecdo de pesquisadores capazes de prover respostas para 0S
dilemas da ictiofauna na regido dulcicola, no Estado de Minas Gerais.

Os primeiros resultados dos estudos da RRDM comecgaram a ser entregues aos 0rgaos
ambientais e a Fundacdo Renova a partir do final de 2018. A publicacdo dos resultados dos
projetos aprovados no edital da FAPEMIG, por sua vez, estava prevista apenas para o segundo
semestre de 2019. De toda sorte, os dados secundarios mostram que, em dezembro de 2019,
ndo houve ainda a conversdo de nenhum desses resultados para a forma de subsidios capazes
de fundamentar tomadas de decisdes, direcionar os programas de recuperacdo da Fundacdo
Renova ou fornecer respostas que atendam as expectativas da sociedade.

No que diz respeito a lideranca hierarquica, constatou-se que o poder coercitivo do CIF
para estabelecer regras e orientagbes se configurou como precério, chegando, inclusive, a
formalizar deliberacOes apenas para reafirmar a validade de outras deliberagfes anteriormente
descumpridas. Além disso, quanto a imposicdo de penalidades e san¢des que compde o
exercicio da lideranca hierarquica, destacou-se que diversas multas que o CIF aplicou foram
simplesmente ignoradas pela Fundagdo Renova e pela Samarco. Constataram-se, nesse
contexto, as deliberacdes para reconhecimento dos trabalhadores de apoio a pesca artesanal e a
aplicacdo de multas relacionadas ao descumprimento recorrente da obrigacdo de
reconhecimento de novas areas impactadas e por atrasos nas indenizacdes dos atingidos
cadastrados nas campanhas 1 e 2 do Programa de Indeniza¢do Mediada (PIM).

No que se refere as redes sombrias, destacou-se primeiramente a manifestacdo de
arranjos informais e regras sociais ndo codificadas. Nesse contexto, observaram-se que diversos
movimentos sociais concorreram e concorrem para se legitimar como representantes dos
atingidos. Além disso, de acordo com a SETADES, secretaria responsavel pela politica publica
e pelos servigos de assisténcia social no Espirito Santo, ocorreram fluxos migratérios, tanto de
oportunistas em busca de regides com maior potencial de reconhecimento de pessoas como
atingidas, quanto de atingidos em busca de novas condi¢bes de vida. Esse movimento
migratorio foi responsavel ainda pela sobrecarga dos servigcos publicos de determinados
municipios e distritos, a exemplo de uma escola do distrito de Povoacéo, que teve dificuldades
para absorver um forte e repentino aumento no numero de matriculas, e por diferentes
ocorréncias e situacdes marcadas pela desestruturacdo social, a exemplo de pais abandonando

familias apds receber indenizacGes e do aumento de indices de alcoolismo e da prostituicao.
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Ainda no tocante aos arranjos informais e as regras sociais ndo codificadas que
evidenciam a emergéncia de redes sombrias, destacou-se que o poder legislativo nédo
protagonizou nem protagoniza nenhuma acdo em prol da recuperacdo do desastre, ndo sendo
percebido como instancia de representacdo de interesses coletivos. Nesse sentido, foram
investigados nesta pesquisa 0s projetos de lei e as iniciativas das camaras municipais de
vereadores e das assembleias estaduais dos municipios e Estados atingidos. Além da
experiéncia da CIPE-Rio Doce, nada de significativo foi encontrado.

Por fim, as redes sombrias também se manifestaram em campo, por meio do sentimento
de aversdo aos arranjos institucionais, o que ficou evidente, por exemplo, nos casos das
interdicOes recorrentes da estrada de ferro da Vale realizadas por diversas comunidades de
atingidos como forma de reivindicacdo de direitos. Por se tratar de um dos principais meios
logisticos para a exportacdo do minério de ferro produzido em toda a regido do quadrilatero
ferrifero, essa linha férrea, ao ficar parada, gera muitos custos para as empresas produtoras.
Desse modo, as paralisacBes do transporte de minério provocadas pelas comunidades de
atingidos resultaram muitas vezes no atendimento das reivindicacdes por direitos direcionadas
para a Fundagdo Renova, mesmo esta ndo sendo a rigor representante dos interesses das
mineradoras. Essas manifestacOes foram relatadas por agricultores familiares, pescadores e
liderangas comunitarias entrevistados no municipio de Colatina.

Sendo insuficientes para conter os efeitos do desastre, essas iniciativas de governanca

publica evoluiram, ainda que parcialmente, para a condi¢do de governanca colaborativa.

5.3.3. A reformulacédo da aprendizagem sobre a condi¢do de perversidade da tentativa de

retomada da pesca a partir de mecanismos de governanca colaborativa

A governanca colaborativa propiciou timidamente a reformulacdo da aprendizagem no
caso do processo de retomada da pesca a partir dos seguintes mecanismos principais:
colaboracéo, conhecimento comunitario, lideranca colaborativa e redes sociais.

Quanto a colaboracdo, destacou-se, primeiramente, que, apesar de centralizar o poder
decisorio sobre os esforcos de recuperacdo do desastre nas maos do CIF, o TTAC também
ofertou pequenos indicios de colaboragdo em seu desenho institucional, integrando diferentes
orgdos federais e estaduais, tradicionalmente alheios entre si, em torno de agendas de trabalho
de longo prazo. Os 6rgdos ambientais da Unido e dos Estados de MG e do ES, por exemplo,

intensificaram substancialmente suas trocas de experiéncias desde a ocorréncia do desastre.
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Por outro lado, o TTAC e sua proposta de governanca interfederativa nédo contemplaram
a inclusdo das comunidades atingidas nas instancias de deliberacao, passando a sofrer profundas
criticas advindas das mais diversas partes interessadas. Emergiram nesse contexto a decisdo
liminar que suspende a homologagdo do TTAC, o Termo de Ajustamento Preliminar (TAP), o
Termo Aditivo ao TAP, a A¢do Civil Publica da DPU e da DPES contra a Samarco, a Vale e a
BHP, dentre vérias outras contestacdes que, por fim, culminaram, em junho de 2018, na
celebracdo do TAC-Governanca (BRASIL. MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, 20--).

Tratou-se de um novo acordo extrajudicial que, sendo capitaneado pelas forgas-tarefas
do Ministério Publico e da Defensoria Publica, teve como proposito principal garantir a
participacdo das comunidades atingidas nas instancias deliberativas do desenho institucional.
A Figura 19 ilustra as mudancas impostas pelo TAC-Governanga ao TTAC no que concerne a

insercdo de mecanismos de colaboragdo em detrimento da condi¢do de comando e controle.

Figura 19 — Transicdo do modelo de comando e controle para 0 modelo de colaboracdo
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir da pesquisa de campo.
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Com a celebracdo do TAC-Governanga, as forgas-tarefas do Ministério Pablico e da
Defensoria Publica, principais contestadoras do TTAC, passaram, entdo, a compor formalmente
o CIF, sinalizando para um novo cenario de acomodacdo de interesses e de pacificacdo de
conflitos. Ndo obstante, a consolidacdo desse novo cenario ndo se consolidou nos meses
seguintes, incorrendo em diversas falhas operacionais e indisposi¢des da Fundagcdo Renova.

Quanto ao conhecimento comunitario, que deve ser reconhecido como fonte de
informacdo para a solucdo de problemas, observou-se no campo a realizacdo de importantes
proposi¢cOes de projetos de aquaponia (criacdo consorciada de peixes e hortaligcas) por parte de
algumas comunidades de Regéncia, Povoacdo, Entre Rios e Areal. A ideia inicial envolvia
sessenta tanques de criacdo consorciada de peixes e hortalicas em Regéncia, quarenta em
Povoacao e trinta entre as comunidades de Entre Rios e Areal, 0 que poderia tornar a regido a
maior produtora de tilapia do Estado do Espirito Santo.

Desse modo, a Associagdo de Pescadores de Regéncia obteve o apoio da Petrobras para
reestruturar sua unidade de beneficiamento, bem como o apoio da Fundag¢do Banco do Brasil
para obter as licencas ambientais junto ao IEMA e ao Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento (MAPA). A Fundacdo Renova relata em entrevista que buscou, entdo,
apropriar-se dessa iniciativa no intuito de potencializar seus impactos e viabilizar sua replicacéo
para outras regides da Bacia do Rio Doce. Embora bastante timida, mas tendo emergido
originalmente das proprias comunidades, essa talvez seja a tentativa mais efetiva de retomada
das atividades aquicolas e pesqueiras em toda a regido da foz do Rio Doce. Esse conhecimento
comunitario envolveu ainda a estruturacao de redes compostas por cientistas e por comunidades
locais, o que ocorreu, por exemplo, quando o Instituto Federal do Espirito Santo (IFES) se
associou as comunidades de pescadores para o desenvolvimento dos projetos de aquaponia
propostos.

No que tange a lideranca colaborativa, na qual os lideres reconhecem e incentivam a
participacdo das partes interessadas, constatou-se que os Ministérios Publicos e as Defensorias
Publicas assumiram a representacao formal dos interesses dos atingidos junto ao CIF e & Justica
por meio de notas técnicas e acdes civis publicas. Esses entes foram diretamente responsaveis
pela producdo de mudancas no protagonismo e pela configuragédo de sistemas alternativos, na
medida em que provocaram a remodelagem do TTAC a partir das novas prescri¢cdes impostas
pelo TAC-Governanga. No caso dos Ministérios Publicos, isso ocorreu em funcdo de seu
préprio papel institucional, que, conforme a Constituicdo Federal de 1988, esta relacionado a

defesa dos direitos sociais e individuais indisponiveis, a defesa da ordem juridica e a defesa do
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regime democratico. Por conta disso, o Ministério Publico Federal foi o primeiro érgdo a
estabelecer os primeiros acordos com a Samarco, a exemplo do Termo de Compromisso
Socioambiental Preliminar (TCSA) e de seu Termo Aditivo (TCA), ainda em 2015.

As Defensorias Publicas, por sua vez, estruturam-se de forma mais lenta e inicialmente
de modo mais reativo, na medida em que passaram a ser procuradas por um nimero cada vez
maior de pessoas atingidas que se perceberam desamparadas na defesa de seus direitos. A
recorréncia dessa procura popular por auxilio juridico e assisténcia social fez com que as
Defensorias Publicas se organizassem internamente para prover respostas, 0 que resultou na
constituicdo de sua forca-tarefa e na emergéncia de uma das principais liderangas do processo
de recuperacdo do desastre. Seu protagonismo pode ser observado por meio das notas técnicas
que propds ao CIF, bem como a partir das A¢des Civis Publicas ajuizadas na Justica Federal,
todas em prol das comunidades de atingidos.

Por ultimo, no que concerne a estruturacdo de redes sociais e ao estabelecimento de
acles coordenadas, chamou atencdo o fato do CIF e de suas Camaras Técnicas passarem a
compor ao longo do processo de recuperacdo do desastre reunides intercamaras para temas
transversais, chegando a estabelecer um grupo de trabalho especifico para lidar com os dilemas
relacionados com a questdo da pesca. O CIF, nesse contexto, deparou-se com a insuficiéncia de
seu modelo de distribuigdo das Camaras Tecnicas por programas tematicos e, de forma indutiva,
criou interconexfes entre essas camaras como forma de dar conta de seus desafios
multidisciplinares.

Ademais, as redes sociais também se caracterizaram pelo desenvolvimento de
habilidades coletivas. Nesse contexto, as forgas-tarefas dos Ministérios Publicos e das
Defensorias Publicas se consolidaram como as redes sociais mais legitimas e representativas
dos direitos das comunidades atingidas. Constituiram-se, inclusive, como o principal
contraponto ao modelo de governanca estabelecido pelo TTAC e ao descaso recorrentemente
manifestado pelas empresas rés em relacdo aos atingidos, propiciando, com isso, a
homologacdo do TAC-Governangca e, portanto, a formalizacdo da participacdo das
comunidades no sistema de governanca.

O Quadro 17 sintetiza as ocorréncias empiricas desses elementos e componentes do
desastre industrial perverso e das respostas emergentes de governanca publica e de governanca
colaborativa, também capturadas a partir da realizacdo de entrevistas com os atores envolvidos

na recuperacdo do desastre e com base em dados secundarios obtidos em campo.
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Quadro 17 — Sintese dos componentes caracteristicos dos niveis e elementos de aprendizagem social

Niveis de Elementos de aprendizagem social
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- Duplo papel das | ineficazes legitimo atingidos
Cémaras Técnicas | - Interdigdo da - “Viséo querendo reaver o
pesca maniqueista” de Rio
- Fundacéo vitimas e - Fundacéo
Renova culpados Renova néo foi
protelando agBes | - CIF é fragil ao empatica no
se opor a cadastro
Fundacdo Renova
Melhorias nas | Comando e Informacdes Lideranca Redes sombrias:
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contempla os - Estudos em CIF aplica quase | - Apatia do poder
atingidos curso ndo déo sempre sao legislativo
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sociedade trilho da Vale
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pescadores atingidos como redes
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aquaponia TAC-Governanca

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da pesquisa de campo.

A sintese dos componentes da perversidade e da aprendizagem social relacionados ao
desastre da Samarco no tocante a questdo da pesca permitiu observar que a consolidacdo do
salto de uma condicdo de perversidade para as demais condi¢des de governanca depende da
evolucdo integral dos elementos do modelo analitico proposto, em cada um de seus niveis de
aprendizagem. Isso ocorre porque 0s problemas perversos se retroalimentam entre si, gerando

novos problemas perversos que impedem a superacao da perversidade.
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No caso em questdo, varios exemplos foram dados nesse sentido. Primeiramente,
observou-se que o TTAC se estabelece como o principal mecanismo de governanca publica,
firmando condigdes, ainda que timidas, de comando e controle e lideranca hierarquica. Nao
obstante, esses componentes ndo foram eficazes em prover assertivamente informacoes
especializadas e em identificar e manter relagdes com redes sombrias emergentes.

Por conta disso, as comunidades de atingidos, notadamente bastante heterogéneas no
tocante a valores, culturas e interesses, ndo reconheceram o TTAC como legitimo e
representativo de seus direitos, o que sé se refor¢cou ao ndo receberem respostas definitivas
acerca da qualidade da agua e da sanidade do pescado para consumo humano.

Além disso, as fragilidades da governanca publica contribuiram para que a emergéncia
dos componentes de governanca colaborativa decorresse de iniciativas alheias e até mesmo
contrarias ao TTAC. Decerto, foram as forcas-tarefas dos Ministérios Puablicos e das
Defensorias Publicas da Unido e dos Estados de Minas Gerais e do Espirito Santo que
promoveram a colaboragdo, incluindo as comunidades atingidas nas instancias deliberativas por
meio de esforcos que culminaram na homologacdo do TAC-Governanca. Desse modo,
consolidaram-se como liderancas colaborativas e se constituiram ainda como redes sociais
representativas dos direitos dos atingidos frente ao CIF e a Justica.

Em funcdo disso, as duas grandes narrativas do desastre caracteristicas da complexidade
institucional ficaram mais evidentes e acirradas entre si. Nesse contexto de equiparagdo de
forcas e de fragilidade da governanca publica, a Fundacdo Renova seguiu descumprindo as
deliberagdes do CIF referentes ao reconhecimento de comunidades de pescadores artesanais,
enquanto a Samarco decidiu apresentar demanda judicial para deduzir os pagamentos realizados
a titulo de Auxilio Financeiro Emergencial (AFE) das indenizacdes por lucros cessantes.

Em dezembro de 2018, quando a Justica Federal acatou a demanda da Samarco, 0s
sentimentos de revolta tomaram conta das comunidades atingidas, colocando em risco toda a
construcdo da participacdo, desde as primeiras negociacGes entre o MPF e as empresas
poluidoras inauguradas pelo TAP até a homologac&o judicial do TAC-Governanca. Em janeiro
de 2019, as forcas-tarefas do Ministério Pablico e da Defensoria Plblica foram a Justica Federal
interpor agravo de instrumento com pedido de antecipacdo de tutela da pretensdo recursal,
conseguindo reverter, em fevereiro de 2019, a deciséo judicial favoravel & Samarco. No entanto,
0 desgaste da confianca das comunidades atingidas provocou efeitos irretrataveis sobre a
colaboracdo, ndo somente impedindo o avango do desenho institucional para a condicdo

desejada, mas gerando novos indicios de complexidade institucional.
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Tratou-se, portanto, de um retrocesso no desenho institucional provocado pela alocacéo
de recursos da Samarco, juntamente com suas mantenedoras, a Vale e a BHP, para a obtencao
de dominio jurisdicional, aproveitando-se dos conflitos travados entre as diferentes partes
interessadas no processo de recuperacdo do desastre como forma de atrasar as acoes
emergenciais e priorizar logicas favoraveis a seus interesses materiais e a suas crengas
normativas. Com efeito, como se pode observar a partir da Figura 20, o sistema nao evolui para

a condicao de governanca adaptativa, retrocedendo para a condicao original de perversidade.

Figura 20 — Retrocesso de sistema socio-ecoldgico para a condicéo original de perversidade
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir da pesquisa de campo.

Dessa forma, a légica de retroalimentacdo dos problemas perversos se fortaleceu, o que
gerou novos problemas cada vez mais dificeis de governar, requerendo novos ciclos mais
assertivos de aprendizagem social, na perspectiva de que se possa ainda evitar o colapso do

estoque pesqueiro na foz do Rio Doce e areas adjacentes.
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6. DISCUSSAO

O modelo analitico de governanca colaborativa e adaptativa de desastres industriais
perversos proposto nesta Tese propiciou, conforme demonstrado anteriormente, a identificagcao
empirica dos niveis e elementos de aprendizagem social desenvolvidos ao longo do processo
de recuperacdo da Bacia do Rio Doce. Com isso, foi possivel observar as tentativas de retomada
da atividade pesqueira dispostas no tempo e no espaco, bem como imersas nas teias de coalizdes
e colisBes de suas partes interessadas.

Nesse contexto, inumeros esforcos das mais diversas partes interessadas, incluindo
empresas poluidoras, entidades do poder publico das instancias federal, estadual e municipal e
comunidades atingidas, foram indubitavelmente empreendidos com o advento do desastre da
Samarco. N&o obstante, ao se depararem com problemas muito perversos, as tentativas de
retomada da pesca se configuraram de forma descoordenada, produzindo ndo somente solugdes
ineficazes, como agravando os problemas existentes e provocando diversos novos problemas.
Além disso, as a¢Bes de recuperag¢do em curso, quando tomadas em seu conjunto, acabaram por
provocar justamente o contrario do resultado pretendido pelas partes interessadas — o risco
iminente do colapso do estoque pesqueiro na regido da foz do Rio Doce e areas adjacentes.

Esse efeito adverso e também paradoxal corrobora com varios dos atributos prescritos
pela literatura especializada no tema da perversidade. Rittel e Webber (1973), primeiramente,
destacam que solucgdes para problemas perversos sé podem ser tomadas como boas ou mas,
visto que, ndo havendo tolerancia para tentativa e erro, provocam resultados que ndo podem ser
desfeitos. Weber e Khademian (2008), por sua vez, apontam que problemas perversos séo
desestruturados por envolverem, dentre outros fatores, a¢Ges politicas com consequéncias
imprevisiveis. Para Levin et al. (2012), os atores engajados na resolucdo de danos s@o 0s
mesmos a causarem os problemas. Xiang (2013), por dltimo, afirma que toda solucéo para um
problema perverso produz consequéncias irreversiveis, provocando novos efeitos de ondulagéo
que ndo podem parar em todo o sistema sécio-ecoldgico.

Com base nesses fundamentos, observou-se que esse novo problema perverso de
colapso da pesca se estabeleceu porque os atores ndo estavam preparados para lidar com a
emergéncia da perversidade, ndo combatendo prontamente a manifestagdo da complexidade
institucional, das incertezas cientificas, das falhas de lideranca e do pluralismo social.

Quando a complexidade institucional, caracterizada pela prevaléncia de duas ldgicas

opostas de interpretacdo do desastre que impossibilitaram a qualificacdo do dialogo para a
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construcdo coletiva do processo de recuperagdo, os atores notadamente ndo conseguiram
estabelecer uma metanarrativa capaz de clarificar papéis e integrar agoes.

As incertezas cientificas relacionadas a biodiversidade aquatica e a delimitacdo da area
de abrangéncia do desastre, por sua vez, produziram decisdes paleativas e provisorias, como a
interdicdo judicial da pesca pautada pelo principio da precaucdo, sendo ainda utilizadas pela
Fundacdo Renova como justificativa para protelar sistematicamente a adogdo de acdes
emergenciais. Faltou, portanto, aos atores a atitude de tracar um plano integrado, prioritario, de
longo prazo e, primordialmente, consensual de estudos e pesquisas para a obtencéo de respostas.

No que tange as falhas de lideranca, constata-se que o CIF foi conivente com a
indisposicdo e a ineficiéncia da Fundacdo Renova em reconhecer e indenizar as comunidades
atingidas, ndo reagindo impositivamente contra o descumprimento recorrente de suas proprias
deliberagdes. Por conta dessa fragilidade coercitiva, o CIF ndo conseguiu conquistar a confianca
dos atingidos, ampliando a “visdo maniqueista” de que no processo de recuperacdo do desastre
sO existem culpados, representados de forma ilegitima pelo TTAC, e vitimas, todas elas
desamparadas pelas empresas poluidoras, pelo poder publico e pela Justica.

Por ultimo, no que se refere ao pluralismo social, constata-se que 0s atores ndo se
engajaram em acgdes concretas para ao menos mitigar a dissonancia entre os valores da
Fundacdo Renova, bastante focada em discernir oportunistas de pescadores de fato e impedir a
ampliacdo da &rea de abrangéncia do desastre, e das comunidades de atingidos, interessadas na
retomada da pesca e do convivio com o Rio Doce. As proprias entidades selecionadas para
assessorar tecnicamente as comunidades de atingidos ndo somente ndo mitigaram essa
dissonancia de valores como atuaram para acentua-la, alertando para os riscos relacionados a
toda e qualquer proposta ou iniciativa da Fundacdo Renova.

Com efeito, como os atores envolvidos no processo de retomada da atividade pesqueira
ndo foram capazes de reagir assertivamente contra a emergéncia dos elementos da perversidade,
os problemas ndo permaneceram estaticos e isolados, mas se amontoaram uns sobre os outros,
gerando diferentes “ninhos de problemas” em multiplos niveis e sobreposicdes de escalas, cada
um deles provocando circulos viciosos e reforcando a ocorréncia dos demais, como um
conjunto de redemoinhos desgovernados de dificuldades extremas que se unem e se
aprofundam (ACKOFF, 1974; HORN, 2001).

A Figura 21 representa, entdo, 0 modo como esses problemas muito perversos se
retroalimentaram e se manifestaram e a forma como culminaram na configuracdo de um

turbilhdo de perversidade ao longo de pouco mais de trés anos de recuperacdo do desastre.
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Figura 21 — Problemas perversos relacionados a retomada da pesca aninhados em mdaltiplos niveis e sobreposicdes de escalas
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Primeiramente, na Figura 21, observa-se que, com o rompimento da barragem de
Fundao, a Justica Federal, sendo demandada pelo Ministério Publico Federal por meio de Acéo
Civil Publica, decidiu pela interdicéo e proibicdo da atividade pesqueira na regido da foz do Rio
Doce, tomando como base o principio da precaucdo e as incertezas relacionadas a qualidade da
agua e a sanidade do pescado para consumo humano.

A falta de informac0es especializadas e de estudos conclusivos, por certo, configurou-
se como um dos principais problemas relacionados a retomada da atividade pesqueira, 0 que
decorreu ainda da ineficacia do “Programa de Retomada das Atividades Aquicolas e
Pesqueiras” da Fundacdo Renova e das divergéncias entre os membros da CT-Bio,
especialmente SEMAD e ICMBIo, acerca de como deveriam se configurar os protocolos de
pesquisa. Esses problemas formaram, entdo, um “ninho” de problemas ¢ cada tentativa de
resolucgéo se constituiu como um novo ingrediente a ser absorvido, provocando, normalmente,
consequéncias imprevisiveis (WEBER; KHADEMIAN, 2008).

Nesse contexto, a Fundacdo Renova se recusou a seguir o Termo de Referéncia proposto
pela CT-Bio, por conter indicagdes para a contratacdo da Rede Rio Doce-Mar, o que contrariava
asua politica de compliance. A SEMAD tambem discordou dessa indicac&o por querer envolver
tardiamente seus proprios especialistas e para dar oportunidades para pesquisadores de
instituicdes mineiras. Por conseguinte, esses debates e desintendimentos atrasaram o inicio da
realizacdo dos estudos e a definicdo de como deveriam ser realizados.

Somaram-se a essas incertezas envolvendo a biodiversidade aquética, as davidas
relativas a area de abrangéncia do desastre, na medida em que faltaram critérios objetivos e,
principalmente, consensuados para sua delimitacdo. Como ndo havia comprovacao definitiva
acerca do nexo causal entre a ocorréncia do desastre, a condicdo do pescado e a situacdo de
vulnerabilidade de diversas comunidades situadas fora da zona de interdi¢do e proibicdo da
pesca, a Fundacdo Renova se recusou a adotar diversas medidas emergenciais relacionadas ao
cadastramento, ao reconhecimento e a indenizagdo de pescadores atingidos.

Essa recusa foi também provocada por diversos outros fatores, dentre os quais se
destacam: o surgimento de oportunistas querendo ser reconhecidos como atingidos para, entéo,
serem indenizados; as dificuldades encontradas pela Fundacdo Renova em firmar dialogos com
comunidades de pescadores contrérias as suas propostas, ao seu modo de atuacdo, aos seus
interesses interesses e & sua propria existéncia; e o baixo poder coercitivo e a fraca lideranca do

CIF, que néo se colocou como mediador efetivo dos conflitos.
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Esses fatores, por sua vez, manifestaram-se em fungdo de outros conjuntos de
problemas, que também interagiram entre si, gerando novos “ninhos de perversidade”, do modo
como se observa na Figura 21. Oportunistas, primeiramente, surgiram devido ao fato da
Fundacgdo Renova, mesmo que de forma relutante e precéria, indenizar os pescadores, chegando
a capitalizar determinados grupos pesqueiros. Uma parte desses beneficiarios passou a migrar
em busca de novas condicGes de vida, havendo relatos de abandono de suas familias, de casos
de depressdo e do aumento das praticas de alcoolismo e prostituicdo, configurando todo um
cenario de desestruturacdo social que acabou por sobrecarregar os servi¢os publicos de
assisténcia social, de saude e de educacéo.

Em paralelo, a impossibilidade de didlogo entre a Fundacdo Renova e as comunidades
de atingidos foi reforgada pela “visdo maniqueista” de vitimas e culpados, na qual o desastre da
Samarco se constituiu, para uns, como um crime ambiental e, para os outros, como um acidente,
configurando, assim, a prevaléncia de duas grandes narrativas institucionais opostas. N&o
havendo uma “terceira via” solida a ser enfrentada, essas duas narrativas acabaram por se
fortalecer e aprofundar também a impossibilidade de construcéo do didlogo qualificado entre a
Fundagéo Renova e as comunidades de atingidos.

Formou-se, assim, mais um “ninho de perversidade”, reforcado, por sua vez, pela
exclusdo das comunidades atingidas dos processos deliberativos, ndo sendo o CIF capaz de
pautar e protagonizar uma proposta de inclusao, de mediar o dialogo e de impor penalidades e
san¢Oes a Fundacdo Renova por ndo cumprir com seus deveres de recuperacdo, especialmente
quando relacionados a assisténcias emergenciais.

Ademais, a capitalizagdo de determinados grupos pesqueiros a partir do conturbado e
controverso pagamento de indenizac¢des acabou por resultar no processo de intensificacdo da
atividade da pesca, inclusive na zona demarcada como interditada e proibida pela Justica
Federal com base no principio da precaucdo. Passou-se a praticar, portanto, a pesca ilegal.

Decerto, diversos grupos pesqueiros reinvestiram suas indenizagdes na compra de
barcos a motor, de ferramentas e utensilios de pesca, na contratacdo de méo de obra e até mesmo
na estruturacdo de frigorificos e de pequenas unidades clandestinas de beneficiamento do
pescado. Esse processo de estruturacdo da cadeia produtiva da pesca na foz do Rio Doce foi
possivel devido ao seu baixo monitoramento, decorrente ainda da falta de estrutura do poder
publico para a fiscalizacdo ambiental e da recusa das empresas rés em arcar com 0s custos dessa

fiscalizacdo, formando, assim, outro “ninho de perversidade”.
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Por ultimo, a intensificagdo da atividade pesqueira acabou por provocar o risco iminente
do colapso do estoque pesqueiro na foz do Rio Doce, agravado novamente pelo baixo poder
coercitivo e pela fraca lideranga do CIF em estabelecer um caminho alternativo, configurando
um cenario exatamente oposto ao que se pretendia inicialmente com a interdi¢do e a proibicao
judicial da pesca.

A representacdo proposta pela Figura 21 se constitui, portanto, como um mapa das
interconexdes estabelecidas pela perversidade na foz do Rio Doce e adjacéncias, permitindo
localizar as licdes aprendidas e as falhas cometidas ao longo do processo de retomada da pesca.
Sendo assim, revisitam-se as tradi¢Oes de literatura especializadas em problemas perversos,
governanca colaborativa e adaptativa e aprendizagem social em sistemas sécio-ecoldgicos, de
modo a confronta-las com essas constatacfes empiricas.

Com isso, formulam-se recomendacdes aos gestores publicos e privados envolvidos no
processo de retomada da pesca, de modo que possam refletir sobre alternativas e mecanismos
de governanga publica, colaborativa e adaptativa potencialmente capazes de alavancar a
aprendizagem social no campo e desfazer, a0 menos em parte, os “ninhos de perversidade”
estabelecidos. Nessa mesma perspectiva, destacam-se pontos de precaucao para que se possa
evitar o colapso do estoque pesqueiro e ainda alcancar a adaptacdo sdcio-ecoldgica na regido

da foz do Rio Doce e areas adjacentes.

6.1.Governanca publica como mecanismo para prover melhorias nas politicas

A governanca publica do desastre da Samarco se constituiu preponderatemente por meio
da celebracdo do TTAC e, portanto, da estruturacéo do CIF, da criacdo da Fundacdo Renova e
do desenvolvimento dos programas “socioambientais” e “socioecondmicos” de recuperagio.
Desse modo, estabeleceram-se mecanismos formais de comando e controle, informacgdes
especializadas e lideranca hierarquica em oposicdo aos elementos interconectados da
perversidade. Nesse mesmo contexto, ocorreu a formacao de redes sombrias como mecanismo
informal de resisténcia aos efeitos produzidos pelos danos do desastre.

Observam-se, portanto, as licGes aprendidas pelos atores envolvidos na retomada da
atividade pesqueira na regido da foz do Rio Doce e areas adjacentes com a adogédo de cada um
desses mecanismos. Além disso, apresentam-se recomendacges e cuidados para a geracdo de
melhorias nas politicas estabelecidas. O Quadro 18 apresenta, entdo, cada uma dessas licGes

aprendidas, dessas recomendacdes e desses cuidados de forma consolidada.
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Quadro 18 — Ligdes aprendidas na governanca publica e cuidados para gerar melhorias nas politicas

Mecanismos de
governanga publica

Aprendizagem social

LicOes aprendidas

Recomendacbes e cuidados para
gerar melhorias nas politicas

Comando e controle

- O CIF deliberou pelo
reconhecimento de novas areas
estuarinas, costeira e marinha como
impactadas

- O CIF precisa estabelecer meios
para garantir a participacado das
comunidades atingidas nas
instancias deliberativas

InformacGes
especializadas

- As Instituicdes de Ciéncia e
Tecnologia (ICTs) e seus
pesquisadores resguardaram seus
critérios técnico-cientificos dos
assédios por respostas
condicionadas a interesses
particulares

- As ag0es relacionadas ao
monitoramento da fauna aquética e a
definicdo consensual dos critérios
para a delimitacdo da area de
abrangéncia do desastre devem ser
tratadas como prioridade estratégica

Lideranca
hierérquica

- O CIF passou a impor multas e
penalidades sobre a Fundacéo
Renova por descumprir suas
deliberacdes

- A Fundacéo Renova estabeleceu
modelos de gestdo interna para lidar
com a ampla variedade de partes
interessadas e de temas de seus
programas de recuperacao

- O CIF precisa fortalecer o seu
poder coercitivo para que suas
deliberacbes passem a ser
respeitadas e atendidas

- A Fundacéo Renova precisa se
empenhar em implementar seu
programa de retomada da pesca,
atendendo aos critérios de
reconhecimento dos atingidos

Redes sombrias

- Algumas comunidades atingidas
desenvolveram os seus proprios
meios para reivindicar a reparagdo
dos danos sofridos

- O Poder Legislativo precisa
assumir seu papel constitucional de
representante legitimo dos interesses
da populagdo

- As politicas de assisténcia social,
salde e educacdo devem se integrar
a0 processo de recuperagdo

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da pesquisa de campo.

Primeiramente, quanto as li¢ces aprendidas com os mecanismos de comando e controle,
destaca-se que o CIF compreendeu que os impactos do desastre ndo se restringem somente as
areas com deposicédo de rejeitos, deliberando pelo reconhecimento de novas areas estuarinas,
costeira e marinha como impactadas. Nao obstante, todo o processo de reconhecimento das
comunidades de atingidos ndo propiciou diretamente sua participacdo no regime de governanca.

Recomenda-se, portanto, que o CIF passe a contribuir proativamente com o
desenvolvimento de meios que garantam a participacdo das comunidades atingidas nas
instancias deliberativas, deixando de somente aderir, como vem fazendo, as propostas
estabelecidas pelo TAP, pelo Termo Aditivo ao TAP e pelo TAC-Governanca a partir das

longas negociacdes realizadas pelo Ministério Publico Federal com as empresas poluidoras.
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Observa-se, nesse sentido, que um regime de comando e controle ndo é compativel com o
envolvimento ativo das partes interessadas na concepcao de politicas (PAHL-WOSTL, 2009).

Né&o obstante, iniciativas de inclusdo das comunidades atingidas nas instancias formais
de deliberacdo relacionadas a recuperagdo do desastre da Samarco ajudariam sobremaneira a
diluir a “vis3o maniqueista” de vitimas e culpados nutrida pelos atores. Ademais, gerariam
oportunidades para a qualificacdo do dialogo com a Fundacdo Renova e para a criacdo de uma
narrativa institucional alternativa e potencialmente capaz de promover alinhamento em torno
do desafio de retomada da pesca. Com isso, seria possivel dar o primeiro passo para a dissolugao
de um “ninho de perversidade” relacionado a persisténcia da complexidade institucional.

No que concerne as informacdes especializadas, constatou-se que os atores realizaram
uma corrida desordenada por respostas cientificas acerca das condi¢cdes de exploracédo
econdmica e consumo da fauna aquatica e dos critérios para a delimitacdo da area de
abrangéncia do desastre. Como 0s métodos cientificos pré-fabricados sob diferentes éticas de
engenharia falharam, confirmando que os problemas perversos resistem a um conjunto
enumeravel de solugdes potenciais (RITTEL; WEBBER, 1973), as instituicdes de ciéncia e
tecnologia (ICTs) envolvidas nos estudos passaram a sofrer uma forte pressao de diferentes
partes interessadas para proverem resultados conclusivos.

Nesse sentido, Ostrom (2001, 2008) e Young (2007) destacam que os desafios
colocados para a governanca de recursos sé@o dificultados por falhas de conhecimento e pela
falta de uma base conceitual sélida para promover a aprendizagem em contextos de mudanca.
Para, entdo, resguardarem-se do assédio por respostas muitas vezes condicionadas a interesses
particulares, as ICTs, no Espirito Santo, articularam-se sob a forma de uma rede de
pesquisadores liderados pela UFES. Em Minas Gerals, optou-se pelo lancamento de um Edital
de pesquisa da FAPEMIG como forma de garantir a imparcialidade e a transparéncia.

Conquanto, todas as a¢des relacionadas ao monitoramento da biodiversidade aquatica e
a delimitacdo da &rea de abrangéncia ndo podem continuar sendo tratadas somente como mais
um dentre os diversos programas de recuperagdo do TTAC, e sim como uma prioridade
estratégica a ser coordenada diretamente pelo CIF, com o apoio da CT-Bio, da CT-Salde e da
CT-SHQA, e pelos Conselhos Consultivo e Curador da Fundacdo Renova.

Para Weber e Khademian (2008), os problemas perversos, de fato, impdem aos gestores
necessidades de fundamentacdo sobre amplas bases de conhecimento, bem como a
transferéncia continua, a absorcéo e a integracdo de informagdes para o desenvolvimento da

capacidade de resolver desafios a longo prazo. Nesse contexto, deve-se estabelecer uma
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estratégia definitiva sobre como os estudos acerca da biodiversidade aquatica e da area de
abrangéncia devem ser realizados e sobre quando os resultados serdo apurados. Com isso, todo
o0 plano deve ser comunicado para as comunidades atingidas e para toda a sociedade. Desse
modo, provavalmente outro passo poderia ser dado em dire¢do a dilui¢do de um “ninho de
perversidade” relacionado as incertezas cientificas.

Em relacdo a lideranca hierdrquica, constata-se que o CIF passou a impor multas e
penalidades sobre a Fundacdo Renova por descumprir recorrentemente suas deliberagdes, em
especial quando relacionadas ao reconhecimento de comunidades de atingidos e ao pagamento
de auxilios emergenciais e de indenizagdes. Destaca-se que a deliberagdo n° 141, de dezembro
de 2017, fixa multa pelo descumprimento da deliberagdo n° 93, de agosto de 2017, que
comunica, por sua vez, o descumprimento da deliberacdo n° 58, de marc¢o de 2017, relacionada
ao reconhecimento de novas areas estuarinas, costeira e marinha como impactadas.

Nesse contexto, observa-se que a Fundacdo Renova estabeleceu mecanismos de gestéo
interna, fluxos e ferramentas de tecnologia da informagdo e comunicacdo e estrutura
organizacional alinhada e capilarizada por toda a Bacia do Rio Doce, de forma a lidar com a
ampla variedade de partes interessadas e de temas de seus programas de recuperacdo, todos
eles, portanto, com as devidas condi¢Ges de implementacéo.

Por outro lado, constata-se que existe um interesse tacito e muitas vezes explicito das
empresas mantenedoras em reduzir a0 maximo o numero de comunidades e de pessoas
reconhecidas como atingidas pelo desastre, por se tratar do fator que mais diretamente
determina os custos de cada um dos programas de recuperacéo.

Sendo assim, o CIF da claros sinais de que precisa fortalecer o seu poder coercitivo, de
modo que suas deliberacdes passem a ser atendidas e respeitadas. Para tanto, pode, por exemplo,
estabelecer um protocolo detalhado de penalidades e san¢Bes em sintonia com a Clausula 247
do TTAC e com os procedimentos operacionais padrdo (POP) estabelecidos pela auditoria
independente.

Nesse mesmo protocolo, pode ainda prever os papéis das advocacias e procuradorias da
Unido e dos Estados de MG e do ES, bem como os critérios sob os quais se deve acionar a
Justica, deixando claro para a Fundacdo Renova, para as empresas res, para as comunidades
atingidas e para as demais partes interessadas que esta realmente disposto a exercer sua funcéo
de principal guardido do cumprimento efetivo dos acordos extrajudiciais firmados.

Para Emerson e Gerlak (2014), é papel primordial da lideranca manter a legitimidade e

a lealdade internas diante de crises. Com isso, um grande passo seria dado no sentido de evitar
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as constantes recusas da Fundacdo Renova em reconhecer as comunidades de atingidos,
fortalecendo a dissolugao dos “ninhos de perversidade” formados por conta das falhas de
lideranca e também relacionados a complexidade institucional.

No que tange as redes sombrias, observa-se uma ampla variedade de arranjos informais
bastante enfraquecidos pela baixa representatividade das liderancas e dos movimentos sociais
e pela fragmentacao de interesses dentro das proprias comunidades de atingidos. Apesar dessa
desagregacdo social, alguns grupos de pescadores conseguiram desenvolver 0s seus proprios
meios de reivindicacdo de direitos, a exemplo do bloqueio da linha férrea da VVale como forma
de obter da Fundag&o Renova a entrega dos cartdes de Auxilio Financeiro Emergencial (AFE).

N&o obstante a essas conquistas pontuais, as redes sombrias, que exercem um papel
importante no processo de aprendizagem (PAHL-WOSTL, 2009), revelam uma crise estrutural
de representatividade das comunidades atingidas frente aos arranjos formais de governanga.
Nesse sentido, o Poder Legislativo, que se apresenta como apético e inerte em todas as suas
instancias municipal, estadual e federal no que concerne ao desastre da Samarco, deveria
assumir seu papel constitucional de representante legitimo dos interesses da populacao,
qualificando as demandas e canalizando os interesses das comunidades atingidas por meio da
realizacdo de audiéncias publicas, estruturacdo de projetos de lei e demais instrumentos
pertencentes ao seu raio de alcance, de forma a mitigar os efeitos dos danos sobre a pesca.

Além disso, destaca-se que as politicas publicas e os equipamentos de assisténcia social,
satide e educagdo do poder executivo, tais como o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS),
o Sistema Unico de Sadde (SUS) e as secretaria de assisténcia social, satide e educagio dos
Estados e municipios devem se integrar ao processo de retomada da pesca, provendo solugdes
assertivas para os fluxos migratérios, o alcoolismo, a prostituicdo e outros efeitos inesperados
de desestruturacao social decorrentes do desastre na foz do Rio Doce e adjacéncias.

Dessa forma, seria possivel caminhar em dire¢ado a diluicdo do “ninho de perversidade”
relacionado ao pluralismo social e, portanto, a esses efeitos de desestruturacdo social
provocados pelo desastre da Samarco na foz do Rio Doce. Para Olsson et al. (2006), as redes
sombrias prepararam o sistema para a mudanca, explorando configuracGes alternativas e
desenvolvendo estratégias que permitem escolhas entre futuros possiveis.

Apesar de importantes, essas licbes aprendidas, mesmo que acrescidas das
recomendacdes e dos cuidados apresentados para a geracdo de melhorias nas politicas, ainda
néo sdo suficientes para neutralizar ou para a0 menos mitigar a manifestagcéo da perversidade.

Desse modo, os atores em campo precisam fortalecer seus mecanismos de governanga
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colaborativa, bem como desenvolver novos regimes colaborativos, de modo que possam
garantir a reformulacdo da aprendizagem relacionada ao processo de retomada da pesca. No
entanto, destaca-se que evoluir para mecanismos de governanca colaborativa se constitui como
um grande desafio, pois definir como superar a aprendizagem de ciclo simples para o ciclo
duplo e deste para o ciclo triplo ainda é uma questdo em aberto (PAHL-WOSTL, 2009).

6.2.Governanca colaborativa como mecanismo para reformulacdo da aprendizagem

A governanca colaborativa do desastre da Samarco se configurou timidamente a partir
da celebracdo do TAC-Governanca e da estruturacdo do Férum de Observadores, das
Comissbes de Atingidos, das Assessorias Técnicas e das Camaras Regionais como novas
instancias formais para a inclusdao das comunidades atingidas nos processos deliberativos.

O estabelecimento dessas novas estruturas e do novo desenho institucional delas
decorrente ndo se deu de forma natural e consensuada, mas em virtude de muitos embates,
negociacdes e desentendimentos provocados por mecanismos isolados, porém cumulativos de
colaboracgéo, conhecimento comunitario, lideranca colaborativa e redes sociais.

O Quadro 19 apresenta as licdes aprendidas com o desenvolvimento desses mecanismos
de governanca colaborativa ao longo do processo de retomada da pesca, bem como as

recomendac0es e 0s cuidados propostos para que se promova a reformulacéo da aprendizagem.

Quadro 19 — Licdes aprendidas na governanca colaborativa e cuidados para reformular a aprendizagem
Aprendizagem social

Mecanismos de

governanga colaborativa

LicOes aprendidas

Recomendacbes e cuidados para
reformular a aprendizagem

Colaboracéo

- O TAC-Governanga instituiu
assento no CIF para as
comunidades atingidas

- As comunidades atingidas de
pescadores precisam ser inseridas
nos programas de recuperacéo

Conhecimento
comunitario

- Algumas comunidades
implementaram projetos de
aguaponia em parceria com
especialistas

- Os saberes populares devem se
integrar aos estudos relativos a
biodiversidade aquatica e a
definicdo da &rea de abrangéncia

Lideranga colaborativa

- Os MPs e as DPs da Unido e de
MG e do ES emergiram como
liderancas dos atingidos

- O CIF precisa se unir as
liderangas emergentes e as
comunidades atingidas

Redes sociais

- O CIF criou um grupo de
trabalho intercdmaras para a pesca
- O Grupo Interdefensorial do Rio
Doce (GIRD) passou a
representar os atingidos

- O grupo de trabalho deve
explorar a sinergia dos membros
- O GIRD deve fortalecer suas
aliangas com o CIF e com 0 MPF

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da pesquisa de campo.
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Quanto as licdes aprendidas a partir do estabelecimento de mecanismos de colaboracéo,
destaca-se que a homologacdo do TAC-Governanga em junho de 2018 se configurou como a
principal conquista institucional relacionada a garantia de participacdo das comunidades
atingidas nos processos de deliberacdo relacionados a recuperacdo do desastre. A celebracao
desse acordo extrajudicial, entretanto, ndo ocorreu como uma evolugéo espontanea do modelo
de governanca estabelecido pelo TTAC, e sim como o resultado mais concreto de dois grandes
processos contestatdrios que emergiram de forma paralela, mas foram se unificando na medida
em que se desenvolveram — primeiramente, as diversas rodadas de negociacdo capitaneadas
pelo MPF a partir do TAP e do Termo Aditivo ao TAP e, complementarmente, as inimeras
reivindicacdes de direitos das comunidades atingidas apresentadas pelo Grupo Interdefensorial
do Rio Doce (GIRD) para o CIF, por meio de notas técnicas, e a partir de a¢6es civis publicas,
nos casos de demandas para a Justica.

Nesse contexto de contestacfes e conquistas, 0 TAC-Governanga também estabeleceu
regras para a Fundacdo Renova custear despesas do CIF e das comunidades atingidas, de modo
a prover a logistica necessaria para a participacdo desses atores nos processos deliberativos.
N&o obstante, as regras de participacao e de custeio estabelecidas nédo surtiram o efeito esperado
devido ao drama da falta histdrica de representatividade e de empoderamento das mais diversas
comunidades de atingidos dispersos, de forma heterogénea, ao longo de toda a Bacia do Rio
Doce. Estabeleceram-se, portanto, dilemas operacionais sobre como escolher liderangas para
compor as comissdes de atingidos e as camaras regionais e como dispender recursos para
custear os deslocamentos necessarios para a participacao dos interessados nas reunides do CIF.

Nesse sentido, destaca-se que a simples inser¢cdo das comunidades atingidas nos
assentos deliberativos do CIF e nas estruturas de governanga corporativa da Fundacdo Renova,
como prevé o TAC-Governanga, ndo reverte sua condicdo fundamental de beneficiarias
passivas. Sendo assim, recomenda-se que essas comunidades sejam integradas aos programas
de recuperacdo como co-executoras das a¢cdes em curso, tendo suas competéncias identificadas
e exploradas e seus papéis definidos, de modo que se desenvolvam sentimentos de utilidade e
pertencimento. Consideram-se, portanto, os preceitos de Fabricius et al. (2007), segundo 0s
quais a perversidade do desastre exige que se desenvolvam comunidades de co-gestores que
ndo apenas estejam cientes das ameacas, mas também invistam na gestdo de longo prazo dos
SEervigos ecossistémicos.

Desse modo, comunidades de co-gestores dos programaas de recuperacgéo reforcariam

os mecanismos de comando e controle da governanga publica, ajudando a diluir a “visao
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maniqueista” acerca do desastre como crime para uns e acidente ambiental para outros e
gerando oportunidades para a qualificacdo do dialogo com a Fundacdo Renova. No que
concerne as licBes aprendidas com a implantacéo de mecanismos de conhecimento comunitario,
constata-se que as proposi¢des de projetos de aquaponia por parte de algumas comunidades de
Regéncia, Povoacgédo, Entre Rios e Areal emergem como exemplos importantes de integracdo
de informacdes especializadas com saberes locais, mas ndo se contrapdem de forma expressiva
a perversidade decorrente das incertezas cientificas instaladas.

O que se propde, entdo, nesse contexto de fragilidade do conhecimento comunitario, é
que os estudiosos responsaveis pela geracdo de informacdes especializadas no ambito da
governanca publica, a exemplo dos pesquisadores ligados a RRDM, considerem em suas
metodologias de pesquisa a obtencdo de dados primarios junto as proprias comunidades de
atingidos, integrando-os, quando possivel, aos processos de analise dos dados e producgédo de
resultados. Dessa forma, a busca por respostas acerca dos dilemas relacionados a fauna aquética
se constituiria também como um processo de construcdo de confianca junto as comunidades
atingidas, potencializando, assim, a producdo de conhecimento compartilhado.

De acordo com Berkes e Folke (1998), a inclusdo de um conjunto mais amplo de partes
interessadas também dé& acesso a diferentes tipos de conhecimento, o que pode ser vital para
uma avaliacdo completa de problemas perversos e para a delimitagéo de solugdes inovadoras
que lhes sejam pertinentes. Nessa perspectiva, o conhecimento comunitario poderia ser mais
assertivo em dissolver o “ninho de perversidade” relacionado as incertezas cientificas do que a
busca por informacgGes especializadas empreendida pela governanca publica.

No que tange as licBes aprendidas em funcdo dos mecanismos de lideranca colaborativa,
observa-se que 0s Ministérios Publicos e as Defensorias Publicas da Unido e dos Estados de
MG e do ES emergiram como liderancas legitimas das comunidades atingidas, defendendo seus
direitos junto ao CIF e na Justica, buscando compreender suas particularidades e provendo
condig0es para que participem dos processos de deliberacdo acerca da recuperagéo do desastre.
Cabe ao CIF, portanto, unir-se a essas liderancas emergentes e as comunidades atingidas,
fortalecendo, assim, sua propria liderangca, aumentando seu poder coercitivo frente aos
desmandos da Fundacdo Renova e contribuindo para o fortalecimento do TAC-Governanca
como um forum deliberativo capaz de atender aos multiplos interesses das partes interessadas.

Decerto, a lideranca colaborativa, sendo responsavel por incluir os grupos mais fracos

e por mediar conflitos para promover a qualificacdo do didlogo, fortaleceria a diluicdo dos
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“ninhos de perversidade” formados pelas falhas de lideranca. Por outro lado, a colaboragao
pode ser seriamente afetada na falta de um lider colaborativo (ANSELL; GASH, 2007).

Por ultimo, no que diz respeito as licbes aprendidas por meio da realizacdo de
mecanismos de redes sociais, chama atencdo o fato do CIF ter percebido a questdo da pesca
como transversal a diversos temas e desafios, criando, por conta disso, um grupo permanente
de trabalho intercamaras.

A experiéncia desse grupo de trabalho se configura como positiva na medida em que
permite o estabelecimento do didlogo face a face, a construgdo de confianga, 0 compromisso
com o processo e 0 entendimento compartilhado por parte dos membros das Camaras Técnicas
participantes. Recomenda-se, nesse sentido, que esse grupo de trabalho seja fortalecido e
estruturado em termos de recursos, objetivos, cronograma de execucdo e inclusdo das
comunidades atingidas.

Ademais, destaca-se que o GIRD, em funcdo da fragmentacdo acentuada das redes
sombrias, configurou-se ndo somente como uma lideranga colaborativa emergente, conforme
ja destacado, mas também como a rede social mais representativa do processo de retomada da
atividade pesqueira, passando a reunir e a representar os interesses e a defender os direitos de
grande parte dos atingidos. Em vista disso, recomenda-se que o GIRD fortaleca suas aliangas,
especialmente com o CIF e com a forca-tarefa liderada pelo Ministério Publico Federal,
estabelecendo, assim, algo como um pacto pela recuperacdo da Bacia do Rio Doce e pela
retomada da atividade pesqueira.

O grupo de trabalho do CIF relacionado ao tema da pesca e o GIRD, ao serem, entdo,
fortalecidos como redes sociais, reforcariam as licbes aprendidas na governanga publica com
as redes sombrias, ajudando a diluir o “ninho de perversidade” relacionado ao pluralismo social.
Para Blom-Hansen (1997), as redes sociais, decerto, detém habilidades coletivas que promovem
o alivio de desastres industriais perversos.

As licbes aprendidas com os mecanismos de governanga colaborativa, em conjunto com
as recomendacdes e dos cuidados apresentados para a reformulacéo da aprendizagem, seguem
ndo sendo suficientes para neutralizar a manifestacdo da perversidade. Desse modo, 0s atores
precisam ainda estabelecer mecanismos de governanca adaptativa. Ndo obstante, ndo foram

encontradas evidéncias em campo acerca da manifestacdo desses mecanismos.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

Os resultados alcancados nesta Tese fornecem respostas satisfatdrias a pergunta de
pesquisa e aos objetivos inicialmente propostos. Destarte, para responder como os regimes de
governanca colaborativa e adaptativa lidam com os problemas impostos por desastres
industriais perversos, desenvolve-se um modelo analitico voltado para a construcdo de
resiliéncia em sistemas socio-ecologicos fraturados pela ocorréncia desse tipo de evento.

O modelo proposto, estruturado sob diferentes tradi¢cdes da Ecologia, do planejamento
urbano e das ciéncias politicas, apresentou-se como eficaz na analise de desastres industriais
perversos, identificando licdes aprendidas e provendo recomendacdes e cuidados que podem
subsidiar a tomada de deciséo de gestores publicos e privados envolvidos no caso particular do
processo de recuperacdo da Bacia do Rio Doce, decorrente do desastre da mineradora Samarco.
Nesse contexto, observaram-se mais diretamente as tentativas de retomada da atividade
pesqueira na regido da foz do Rio Doce e areas adjacentes, na medida em que concentraram a
maior quantidade de caracteristicas da perversidade quando comparada aos demais desafios de
recuperagdo em curso.

Constatou-se, assim, que uma série de problemas perversos aninhados em mdaltiplos
niveis e sobreposicdes de escalas ndo somente dificultaram o desenvolvimento e a
implementacdo de solugBes, como também aprofundaram os efeitos do desastre sobre a
atividade pesqueira, ocasionando, assim, novos danos sobre a ictiofauna e o sistema social a ela
acoplado. Dentre os problemas que formaram diferentes “ninhos de perversidade”, merecem
destaque 0s seguintes:

e Asincertezas acerca da area de abrangéncia do desastre e dos impactos gerados sobre a
biodiversidade aquatica, em particular sobre a sanidade do pescado para consumo
humano;

e As recusas da Fundacdo Renova — entidade criada pela Samarco e suas mantenedoras
para recuperacao do desastre — em reconhecer as comunidades atingidas;

e Aimpossibilidade de qualificacdo do dialogo entre as partes interessadas, em virtude da
“visdo maniqueista” do desastre como um crime para uns e um acidente ambiental para
outros e, portanto, em funcdo da prevaléncia de duas narrativas institucionais opostas;

e A fraca lideranca e o baixo poder coercitivo dos entes publicos responsaveis pelo
processo de recuperacdo, mesmo estando articulados sob a forma de um Comité

Interfederativo (CIF) configurado como instancia méxima da governanca instituida.
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A dinamica decorrente das inter-relacGes e sobreposicGes desses e de varios outros
problemas perversos acabou por provocar a intensificacdo descoordenada da atividade
pesqueira, inclusive na zona judicialmente proibida, produzindo, por fim, o risco iminente do
estoque pesqueiro.

Constatado, portanto, o poder analitico do modelo proposto, apresentam-se como
consideracdes finais a avaliacdo do atendimento aos objetivos desta Tese e as contribui¢fes
cientificas e gerenciais obtidas com a pesquisa. Por Gltimo, destacam-se também as limitacdes

inerentes ao trabalho e as proposi¢des para a realizacdo de novos estudos.

7.1.Atendimento aos objetivos especificos de pesquisa propostos

O desenvolvimento do modelo analitico proposto como objetivo geral desta Tese foi
possivel devido ao alcance dos resultados associados a cada um dos objetivos especificos
inicialmente tracados. Sendo assim, o Quadro 20 torna evidente o atendimento desses objetivos

especificos por meio da pesquisa, relacionando-0s com seus respectivos resultados alcancados.

Quadro 20 — Atendimento dos objetivos especificos da pesquisa a partir dos resultados alcancados
Objetivos especificos Resultados alcangados
Elaborar teoricamente 0 modelo de governanca | Modelo elaborado teoricamente, conforma
colaborativa e adaptativa de desastres industriais | consta na Figura 16, a partir da revisao e
perversos integracéo de diferentes tradi¢bes da Ecologia,
do planejamento urbano e das ciéncias politicas
Modelo aplicado sobre o caso do processo de
recuperacdo da Bacia do Rio Doce, decorrente
do desastre da Samarco, por meio do método do
inventario socio-ecoldgico
Caracterizacéo do processo de retomada da
atividade pesqueira na foz do Rio Doce e
adjacéncias a partir da path dependence e dos
niveis e elementos de aprendizagem social que
se configuram como o arsenal analitico do
modelo proposto

Aplicar o modelo elaborado sobre o processo de
recuperacao de um determinado sistema sécio-
ecoldgico afetado por um desastre industrial

Caracterizar o processo de recuperacdo do
sistema socio-ecoldgico afetado sob a Gtica dos
elementos e componentes do modelo

Analisar as contribuicdes e as falhas dos
esforgos de recuperagcdo em curso, identificando
licbes aprendidas e propondo estratégias para a
criacdo de resiliéncia no sistema sécio-ecoldgico
em questao

Identificacdo das licBes aprendidas pelos atores
envolvidos no processo de retomada da pesca e
proposicdes de recomendacdes e cuidados para a
geracdo de melhorias nas politicas e
reformulacéo da aprendizagem, conforme
constam no capitulo de discussdo

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da Introducdo, dos Resultados e da Discussao desta Tese.
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Tendo, portanto, respondido a sua questdo de pesquisa e também cumprido com seus

propdsitos, esta Tese apresenta contribuicdes cientificas e também gerenciais que podem ser

relevantes para pesquisadores e gestores publicos e privados envolvidos na temaética da

recuperacdo de desastres industriais perversos em todo o mundo.

7.2.Contribuicdes cientificas e gerenciais

Esta Tese apresenta contribuicdes cientificas e gerenciais na medida em que seus

resultados alcangados ocupam, ao menos em parte e provisoriamente, as lacunas que

inicialmente a justificam. Dessa forma, o Quadro 21 apresenta essas contribuicdes,

relacionando esses resultados com as justificativas inicialmente propostas.

Quadro 21 — Contribuicdes da pesquisa a partir da ocupacéo de lacunas gue a justificam

Justificativas de pesquisa

Contribuicdes cientificas e gerenciais

Integra diferentes abordagens
das ciéncias ambientais e
politicas para a compreensdo da
dindmica de processos de
recuperacdo de desastres
industriais

Os conceitos de problemas perversos, governanga colaborativa,
governanga adaptativa, aprendizagem social e sistemas sécio-
ecoldgicos, principalmente, advém de diferentes areas do
conhecimento, como a Ecologia, o planejamento urbano e as
ciéncias politicas, sendo integrados, nesta Tese, para compor o
modelo analitico proposto

Propde um modelo analitico de
governanca colaborativa e
adaptativa de desastres
industriais perversos

O modelo analitico de governanga colaborativa e adaptativa de
desastres industriais perversos desenvolvido nesta Tese se
constitui como uma proposta inédita para a literatura sobre o
tema em todo 0 mundo

Dedica atencéo aos
componentes ecoldgicos e, do
mesmo modo, aos pouco
estudados componentes sociais
dos sistemas socio-ecoldgicos

O modelo proposto considera tanto a questdo das capacidades de
prestacdo de servicos ecossistémicos como os desafios
relacionados ao bem-estar humano, dando destaque, por
exemplo, aos dramas sofridos pelas comunidades de pescadores
tradicionais em funcgéo dos efeitos do desastre sobre a
biodiversidade aquatica

Aplica o modelo proposto no
campo da Administracdo
Publica e Empresarial

O modelo proposto considera aspectos de governanca publica,
colaborativa e adaptativa e, portanto, processos de cogestao que
envolvem entidades publicas e privadas em torno de desafios
comuns

Subsidia decisdes de gestores
publicos e privados envolvidos
em situacdes de crises e de
emergéncias

Ao fornecer um mapa da perversidade que emerge ao longo de
processos de recuperacao de desastres, 0 modelo proposto
fornece subsidios para a tomada de decisdo de gestores publicos
e privados

Contribui com o enriquecimento
do debate internacional sobre
gestdo de desastres

Atualmente inexistem protocolos internacionais que fornegam
orientacéo sobre o que fazer na fase de recuperacéo de desastres,
0 que reforca o ineditismo do modelo proposto no tema

Fornece insights sobre o caso da
Samarco, 0 maior desastre
ambiental do mundo envolvendo
barragens de rejeitos

A aplicacdo do modelo proposto possibilita a realizagéo de
proposicdes de recomendacdes e cuidados para a geragéo de
melhorias nas politicas e para a reformulagdo e a transformacao
da aprendizagem, na perspectiva da adaptacdo sécio-ecoldgica

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Apesar de preencher essas importantes lacunas da literatura especializada e da
experiéncia internacional relacionada a processos de recuperacdo de desastres industriais, 0
modelo proposto nesta Tese apresenta também diversas limitacGes e diferentes pontos de
melhoria, oferecendo, dessa forma, oportunidades para a realizagéo de novos estudos e para o

avanco do conhecimento acerca do tema.

7.3.LimitacOes da pesquisa e sugestdes para estudos futuros

Dentre as limitacBes enfrentadas pelo presente estudo e referentes aos resultados
alcancados, destacam-se 0s seguintes aspectos principais:

e A aplicacdo do modelo analitico de governanca colaborativa e adaptativa de desastres
industriais perversos desenvolvido nesta Tese depende da obtencédo e do processamento
qualitativo de uma grande quantidade de dados, bem como do uso de técnicas
longitudinais de observagao, o que torna a consecucéo da pesquisa bastante dependente
da disponibilidade de tempo e de recursos;

e O poder analitico do modelo proposto reside preponderantemente na identificacdo e na
caracterizacdo dos problemas perversos e das licdes aprendidas que emergem ao longo
da recuperacdo de desastres, 0 que garante a realizagdo de prescri¢cdes ex-post, mas se
constitui como um risco para o provimento de recomendacg6es e cuidados ex-ante.

e Ndo foi possivel obter evidéncias empiricas referentes ao estabelecimento de praticas e
mecanismos de governanca adaptativa, bem como relacionadas a transformacgéo da
aprendizagem a partir da analise do caso da Samarco, o que poderia revelar novos

insights acerca de como promover a recuperacao de desastres industriais perversos.

Nesse sentido, apresentam-se as seguintes proposi¢des como oportunidades para a
realizacdo de novos estudos acerca do tema:

e Aplicacdo do modelo proposto sobre outras realidades empiricas, proporcionando
condi¢cBes de comparabilidade e gerando conhecimentos acerca de casos que tenham
estabelecido praticas e mecanismos de governanca adaptativa e conduzido processos de
transformacéo da aprendizagem;

e Modelagem quantitativa do modelo analitico proposto, de modo que possa prover ligdes

aprendidas e prescrever recomendacdes e cuidados de forma mais rapida, escalavel e
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menos dependente de estudos longitudinais e de grandes quantidades de dados,
operando como um painel de controle de indicadores criticos para o sucesso da
recuperacdo de desastres industriais perversos;

e Aplicacdo do método de anélise das redes sociais para caracterizar graficamente e
também por meio de indicadores a composicao das coalizdes e colisGes de instituicdes
gue emergem como resposta aos efeitos do desastre;

e Proposicdo de uma agenda de pesquisa que seja capaz de integrar 0s principais autores
interessados no tema da fratura de sistemas socio-ecoldgicos em torno do desafio de
institucionalizacdo de um protocolo internacional de recuperacdo de desastres

industriais e também naturais que se configurem como perversos.

Dessa forma, espera-se que 0 conhecimento acerca do tema avance a ponto de
maximizar o alivio de comunidades atingidas em todo o mundo por desastres cada vez mais
recorrentes em funcéo das pressdes que as atividades econdmicas exercem sobre o0s sistemas
socio-ecoldgicos.
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APENDICE A - ROTEIRO SEMIESTRUTURADO DE ENTREVISTAS

Problemas perversos

1.

O que ocorreu na Bacia do Rio Doce a partir do rompimento da barragem da Samarco
em novembro de 2015? Quais 0s principais impactos causados?

O que vem sendo feito na perspectiva de recuperacdo da Bacia do Rio Doce? Qual o
papel de sua instituicdo nesse processo?

Quais instituicdes participam hoje do processo de recuperacgéo da Bacia do Rio Doce?
No que consistem os principais problemas e impasses que se contrapdem a esse processo
de recuperacao?

Que estratégias tém sido adotadas para prover solucdes a esses problemas que dificultam

a recuperacao da Bacia do Rio Doce?

Regime de governanca colaborativa

6.

10.

11.

12.

Existem diferencas de poder, recursos e capacidades entre as institui¢cbes participantes
desse processo de recuperacao?

Hé& confianca nas relacOes estabelecidas entre as instituicdes participantes? O que se
pode destacar em termos de antecedentes de cooperacdo e conflito entre essas
instituicbes?

O que motiva sua instituicao a participar desse processo de recuperacao da Bacia do Rio
Doce?

As instituices participantes realizam encontros periddicos e mantém dialogos face-a-
face que as permitam fortalecer as relacdes de confianca e construir visoes
compartilhadas? Sua instituicdo participa desses encontros?

Quais as instituicdes que se destacam como lideres desse processo de recuperagdo?
Quais instituices sdo coadjuvantes nesse processo? Quais apresentam dificuldades de
atuacdo? E quais chegam a ser impotentes frente aos desafios em curso?

As liderancas fomentam a participacdo das partes mais fracas? Elas constroem
consensos nos processos deliberativos? Sdo reconhecidas como legitimas pelos demais
participantes?

Como se caracterizam as instancias e os mecanismos formais de deliberacdo acerca do
processo de recuperacdo da Bacia do Rio Doce? S&o instncias e mecanismos ja

normatizados? Propiciam representatividade e equidade?
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13.

Quais conquistas capazes de revigorar a participacdo e o comprometimento de sua
instituicdo ja foram obtidas ao longo desse processo de recuperacdo? E quanto as demais

instituicbes?

Capacidades de governanca e cogestao adaptativa

14.

15.

16.

17.

18.

A participacdo nesse processo de recuperacdo permite que sua instituicdo desenvolva
novas capacidades intelectuais e novos conhecimentos? E quanto as demais instituicdes
e organizagdes? Ha evidéncias nesse sentido?

As instituicbes sdo capazes de se relacionar entre si e de mobilizar umas as outras a
ponto de responder coletiva e orquestradamente aos problemas que enfrentam ao longo
desse processo de recuperacdao? Ha evidéncias nesse sentido?

Perante agravamentos nos problemas referentes a recuperacdo da Bacia do Rio Doce,
sua instituicdo é capaz de ajustar rapidamente o curso de suas politicas e estratégias? E
quanto as demais instituicdes e organizacdes? Ha evidéncias nesse sentido?

As instituicBes sdo capazes de alternar posi¢oes e dividir responsabilidades entre si em
prol de ganhos coletivos e do alcance de resultados desejados no ambito do processo de
recuperacdo da Bacia do Rio Doce? Ha evidéncias nesse sentido?

Quando politicas e estratégias fracassam, sua instituicao é capaz de reanimar os debates
e estabelecer novos caminhos para solucionar os problemas referentes a recuperacgao da
Bacia do Rio Doce? E quanto as demais instituicdes e organizacdes? Ha evidéncias

nesse sentido?

Criacao de valor sustentavel em sistemas sdcio-ecoldgicos

19.

Os esforcos institucionais em curso ja apresentam algum tipo de resultado a respeito da
recuperacdo de ecossistemas e da melhoria do bem-estar humano? Ha evidéncias nesse

sentido?

LicGes aprendidas

20.

A participacdo no processo de recuperacdo da Bacia do Rio Doce ja possibilita algum
tipo de aprendizagem para sua instituicdo? Quais as perspectivas para o futuro da Bacia
do Rio Doce e de suas instituigdes?
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