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Resumo

O objetivo deste artigo é comparar os diferentes padroes de institu-
cionalizagdo e construgdo de capacidades estatais em um momento
critico. A andlise se divide em duas frentes: (a) Analisar o processo
historico de interac¢do entre os atores estatais e os atores de mercado,
induzindo a construg¢do de capacidades estatais em diferentes niveis
federativos, especialmente no nivel municipal, e o contexto do desas-
tre-crime socioambiental do Rio Doce e; (b) Comparar os diferentes
padroes de institucionalizacdo e construgdo de capacidades estatais
relacionados a drea de meio ambiente a partir dos resultados das
interagoes entre os atores estatais e ndo estatais. Os resultados mos-
tram diferentes padroes de dispositivos de politicas publicas institui-
dos como resposta ao desastre-crime entre oS municipios.

Palavras-chave: Capacidades estatais;, Desastre-crime socioam-
biental; Rio Doce; Meio ambiente.

Resumen

El objetivo de este texto es comparar los diferentes patrones de ins-
titucionalizacion y desarrollo de capacidades estatales en un con-
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texto critico. El andlisis se divide en dos frentes: (a) Analizar el
proceso historico de interaccion entre el estado, la sociedad y el
mercado, lo que induce a la construccion de capacidades estatales
en diferentes niveles federativos, especialmente a nivel municipal y
el contexto del Rio Doce y el desastre socioambiental; (b) Compare
los diferentes patrones de institucionalizacion y desarrollo de capa-
cidades estatales relacionados con el medio ambiente a partir de los
resultados de las interacciones entre tales actores. Los resultados e
muestran diferentes patrones en la creacion de dispositivos de poli-
ticas publicas para enfrentar el desastre-crimen em los municipios.

Palabras clave: Capacidades estatales;, Desastre socio-ambien-
tal-crimen; Rio Doce; Medio ambiente.

Abstract

The aim of this paper is to compare the different patterns of insti-
tutionalization and state capacity building in a critical context. The
analysis is divided into two questions: (a) Analyze the historical pro-
cess of interaction between state actors and market actors, inducing
the construction of state capacities at different federative levels, espe-
cially at the municipal level and the context of socio-environmental
disaster-crime of the Rio Doce, (b) Compare the different patterns of
institutionalization and state capacity building related to the environ-
ment from the results of interactions between state and non-state ac-
tors. The results show different patterns of public policy arrangements
instituted in response to the disaster-crime at the municipalities.

Keywords. State capacities; Socio-environmental disaster-crime;
Rio Doce,; Environment.

Résumé

L’objectif de cet article consiste a comparer les différents modéles
d’institutionnalisation et de renforcement des capacités de I'Etat a
un moment critique. L’analyse est divisée en deux fronts : (a) Analy-
ser le processus historique d’interaction entre les acteurs étatiques
et les acteurs du marché, induisant la construction de capacités
étatiques a de différents niveaux fédératifs, notamment au niveau
municipal, d’un coté, et le contexte de la catastrophe socio-environ-
nementale-criminelle de Rio Doce, d’autre part ; et (b) Comparer
les différents modéles d’institutionnalisation de I’Etat et de renfor-
cement des capacités liées a [’environnement, a partir des résultats
d’interactions entre les acteurs étatiques et non étatiques. Les re-
sultats montrent différents schémas d’arrangements de la politique
publique mise en place pour répondre a I’aspect criminel associé
aux catastrophes au sein des municipalités.

Mots-clés: Capacités de | 'Etat ; Crime socio-environnemental en
cas de catastrophe ; Rio Doce; Environnement.
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1. Introduciao

Este artigo apresenta reflexdes sobre a comparagao entre diferentes padrdes de institucionaliza-
¢do e construcao de capacidades estatais relacionadas a area ambiental (saneamento, gestao hidrica e
reestruturagdo da biodiversidade local) em um momento critico. Entre os principais objetivos, destacam-
-se: primeiramente, analisar como o processo historico de interagdo entre atores estatais e ndo estatais,
notadamente os atores do mercado, induziram a construgdo de capacidades estatais em diferentes niveis
federativos, especialmente em nivel municipal, e no contexto do desastre-crime socioambiental do Rio
Doce!; em segundo lugar, comparar os diferentes padroes de institucionalizagdo e construcdo de capaci-
dades estatais relacionadas a questdes ambientais, a partir dos resultados das interagdes entre os atores
estatais e ndo estatais. Essa interag¢@o ¢ aqui apreendida através da institucionalizagdo dessas interagdes
na criagdo de dispositivos estatais nos municipios capixabas de Linhares e Colatina.

A analise tem como foco os padrdes de institucionalizacdo e constru¢ao de capacidades estatais
instituidos antes e ap6s o desastre-crime socioambiental sofrido pelo Rio Doce e o seu entorno, em 16
de novembro de 2015. O rompimento da barragem de rejeitos de mineracdo de Fundao, localizada no
Distrito de Bento Rodrigues, em Mariana (MQ), construida e operada pela Samarco Mineragdo S/AZ, é
considerado “o maior desastre tecnologico da mineragao tanto em volume de rejeitos liberados, quanto em
extensdo geografica de danos causados ao meio ambiente” (Ramboll, 2017, p. 34; segundo Silva Zorzal,
Cayres, & Souza, 2019, p. 467). Além de destruir residéncias e a infraestrutura da regido e ter causado
19 mortes, impactos ambientais e sociais de grande magnitude, os quais se avolumaram ao longo dos
41 municipios atingidos nos Estados de Minas Gerais e Espirito Santo, especialmente devido a polui¢ao
hidrica da bacia do Rio Doce ¢ a interrupgdo de abastecimento de agua.

Considera-se o desastre-crime socioambiental do Rio Doce como um momento critico, uma vez
que ele possivelmente abre uma janela de oportunidades para a atuag@o dos atores estatais e nao estatais,
despertando o interesse para a necessidade de acdo imediata. Kingdom (2003) estabelece um conjunto
de mecanismos, entre eles eventos de grande magnitude, tais como crises ¢ desastres por exemplo, os
quais desencadeiam momentos criticos que possibilitam transformar questdes ja relevantes em proble-
mas urgentes para os atores do processo decisorio e, consequentemente, produzir mudangas na agenda
governamental.

Este estudo se inspira na abordagem que compreende o processo de institucionalizacao e de cons-
trucdo das capacidades estatais enquanto resultante do carater mutuamente constitutivo das interagdes
socioestatais (Gurza Lavalle, Carlos, Dowbor, & Szwako, 2019), incluindo os atores do mercado. A
perspectiva relacional multinivel (Izunza Vera & Gurza Lavalle, 2012) foi adaptada como ferramenta
analitica para investigar os padrdes de interfaces socioinstitucionais e, neste caso também intra e inte-
rinstitucionais, das capacidades estatais relacionadas ao meio ambiente.

De acordo com os pressupostos apresentados por Gurza Lavalle et al. (2019, p. 27), ao voltarmos
nosso olhar para o Estado, a pergunta a ser feita consiste em saber se a capacidade acumulada (assim
como a falta dela) incrementa ou ndo os instrumentos de acao e intervengao estatais instituidos apos o
desastre-crime. Os autores apontam que essas configuragdes tém lugar através de encaixes e interagdes
socioestatais, ou seja, “esses instrumentos tém génese politica” (Gurza Lavalle et. al., 2019, p. 27). Neste
estudo, desloca-se o foco para os resultados das interagdes entre atores estatais e nao estatais e, portanto,
ndo se observam os processos nos quais elas foram constituidas. No entanto, apresentamos uma breve
contextualizacdo acerca de como o legado historico de interag@o entre os atores citados, notadamente os

1 Denominaremos desastre-crime como categoria nativa e levando-se em conta que a Samarco, Vale e BHP foram respon-
sabilizadas pelo desastre e mais de 20 pessoas envolvidas foram denunciadas pelo Ministério Publico por diversos crimes,
embora ninguém tenha sido preso (informagdes divulgadas pelo site web do MPF, recuperado de http://www.mpf.mp.br/para-
-o-cidadao/caso-mariana/o-desastre

2 Empresa controlada pela BHP Billinton Brasil Ltda. e pela Vale S/A.
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atores do mercado, induziram a constru¢do de capacidades estatais em diferentes niveis federativos e o
contexto do desastre-crime socioambiental do Rio Doce.

Empiricamente, comparamos os padrdes de institucionalizacdo e de constru¢do de capacidades
administrativas voltadas para a produg@o de politicas publicas ambientais, em dois municipios capixa-
bas atingidos pelos desdobramentos do rompimento da Barragem do Fundao. As capacidades instaladas
sdo pensadas em termos de agdes e instrumentos estatais institucionalizados através de dispositivos?®, ou
seja, através de instituicdes, leis, portarias e decretos municipais instituidos pelos Poderes Executivo
e Legislativo na area ambiental e na capacidade técnico administrativa, abordada a partir dos recursos
orcamentarios destinados as rubricas de saneamento e meio ambiente selecionadas na pesquisa. [zunza
Vera e Gurza Lavalle (2012) utilizam o conceito de dispositivo em um quadro analitico para contrastar
a diversidade da arquitetura institucional multinivel (nacional e municipal) da participacao orientada
para o controle social, em dois contextos de inovacao distintos: México e Brasil. No presente estudo,
a institucionalizagdo e a capacidade estatal sera observada por meio da comparagio entre os diferentes
dispositivos constituintes dos arranjos institucionais para a implementagdo de politicas publicas. Estes
ultimos entendidos por Pires e Gomide (2014) como as regras especificas estabelecidas pelos agentes
para si nas relagdes politicas ou como o “conjunto de regras e processos que definem a forma particular
como se coordenam atores e interesses na implementacdo de uma politica publica especifica” (Pires &
Gomide, 2014, p. 22).

Este artigo esta organizado como segue. Na se¢ao subsequente, apresenta-se o processo historico
de interag@o entre os atores estatais e os atores do mercado e a constru¢ao de capacidades estatais com
relacdo ao meio ambiente, em nivel federal e municipal, assim como o contexto do desastre-crime socio-
ambiental do Rio Doce. A terceira secdo ¢ dedicada a apresentar a metodologia de pesquisa utilizada e,
na quarta secdo, apresentam-se os resultados da analise em ambos os municipios. Por fim, sdo oferecidas
algumas consideragdes finais aliadas aos principais desafios desta agenda de pesquisa.

2. O contexto do desastre-crime do Rio Doce: o processo de interacio entre os atores esta-
tais e os atores do mercado

Desastres ambientais, principalmente na regido de Minas Gerais, estdo diretamente correlacionados
com os periodos baixos dos ciclos dos pre¢os minerais, como amplamente demonstrado pela literatura
(Milanez & Losekann, 2016; Wanderley, Mansur, & Pinto, 2016; Zonta & Trocate, 2016). Estes ciclos
sdo relacionados a diversas questdes estruturais, dentre elas, o interesse das empresas para que as licengas
ambientais sejam obtidas em pouco tempo, ocasionando pressao sobre as fases de pesquisa e estudos
aprofundados, estes tltimos de imensa necessidade e importancia para os processos de licenciamento
ambientais. Uma vez pressionadas, as agéncias de licenciamento podem igualmente adotar escolhas
improprias ou incompletas nas avaliagdes de impactos e riscos ambientais, aumentando a incidéncia
destes ultimos (Wanderley, Mansur, & Pinto, 2016, p. 39).

A Companhia Vale do Rio do Doce foi uma institui¢ao de forte presenga e simbolismo para a
corrida desenvolvimentista do Brasil durante todo o século XX. Desde os governos de Gettlio Vargas
e de Juscelino Kubistchek, até durante a ditadura militar, a Vale desempenhou papel estratégico para a
economia nacional e, durante muito tempo, foi considerada como exemplo de eficiéncia no ambito do
Estado brasileiro (Silva, 2004).

Entretanto, durante as décadas de 1970 e 1980, alguns fatores impulsionaram a revisao do papel
do Estado, com consequéncias para as companhias nacionais, tais como a Vale. Resumidamente, a crise
e posterior critica ao modelo de Estado de Bem-Estar Social (Pierson, 2001), acompanhada de criticas
enderegadas a validade e a legitimacao do papel indutor do desenvolvimentismo pelo Estado e envolvendo

3 “Os dispositivos regulam as faculdades e os recursos institucionais disponiveis aos diferentes atores” (Izunza Vera & Gurza
Lavalle, 2012, p. 109).
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a crise economica do petroleo de 1973, levaram a propostas de reconsideracao do o papel do Estado na
provisdo de servicos e politicas, com vistas a redugdo dos gastos estatais. A partir deste momento, ganharam
forca novos modelos de gestdo publica, os quais se consolidam na chamada Nova Administragao Ptblica
ou Administragdo Publica Gerencial, nascida do debate sobre a reforma administrativa do governo central
e com um conjunto de reformas do setor piblico em muitos paises, especialmente a partir dos anos 1990.
No Brasil, a reforma do Estado foi pensada a partir de redefini¢ao de suas fungdes, visando ajuste fiscal
que, segundo Bresser-Pereira (1997), devolveria maior autonomia financeira ao Estado, além de reforma
administrativa com foco gerencial e ndo burocratico. Essas reformas sdo orientadas para melhorias no
servigo publico, inspiradas em uma presumida eficiéncia do setor privado, utilizando métodos de priva-
tizagdo e terceirizagdo para ganhar competitividade (Pierre, 2011) e que privilegiam o papel do Estado
como regulador e desvalorizam a respectiva atuagao social e até mesmo no mercado, o que passou a ser
compreendido como praticas de liberalizagdo economica, conhecidas como neoliberalismo (Pierre, 2011;
Silva, 2004). Foi neste contexto de revisao do papel estatal que a antiga Companhia Vale do Rio Doce foi
privatizada, em 1997, deixando de fazer parte do aparato do Estado, alterando o seu funcionamento para
se adequar as regras do mercado. No entanto, embora, por um lado, a Companhia deixa de ser estatal,
por outro lado, as relagdes entre ela e o Estado continuam a existir.

Esta foi a dinamica sobre a qual se desenvolveram os trabalhos da Samarco na regido de Mariana
—MG. A Barragem de Fundao foi licenciada entre os anos de 2005 a 2008, justamente no momento mais
aquecido do setor de mineragao e o seu licenciamento foi realizado por institui¢des que sofreram sérios
processos de precarizacao, os quais se aprofundaram ainda mais quando da sequente baixa por ocasido
da subsequente queda nos precos das commodities. Além disso, importantes condicionantes ambientais
foram muitas vezes atendidos de forma pouco satisfatoria (Wanderley, Mansur, & Pinto, 2016).

A Samarco esteve em operacao desde a década de 1970, na regido de Mariana, tendo deixado muitos
problemas na esteira da sua atuagdo na regiao. Em primeiro lugar, a dependéncia economica da cidade para
com o mercado da minera¢do. Em 2015, o or¢amento do municipio de Mariana-MG dependia em 80%
do setor de mineragdo. Em segundo lugar, a operagdo da Samarco fomentou igualmente a precarizagao
do trabalho, uma vez que a maioria dos postos de trabalho sdo temporarios. Em geral, os postos de niveis
mais especializados sdo ocupados por pessoas que vivem em grandes centros, ao passo que a populacao
local € somente contratada para servigos de limpeza e manutengdo das estruturas (Wanderley, Mansur, &
Pinto, 2016). Outro fator que eleva a precarizagdo do trabalho ¢ a terceirizagdo que vem acompanhada da
deterioragao das condi¢des de trabalho, tais como, por exemplo, menos estabilidade, salarios inferiores e a
nao fiscalizacdo das condi¢des de trabalho. As informagdes mostram que dos 14 trabalhadores mortos no
rompimento da Barragem de Fundao, 13 eram de empresas terceirizadas (Wanderley, Mansur, & Pinto, 2016).

Muitos sdo os motivos que podem levar uma barragem a se romper, tais como o excesso de chuvas,
as condi¢des estruturais do talude, a erosdo, os vazamentos, a quantidade de rejeitos acima do recomendado
ou ainda causas naturais como abalos sismicos e terremotos. Com efeito, muitos acidentes ambientais
acontecem no Brasil, segundo dados do IBAMA. Informagdes mostram que durante o ano de 2009, por
exemplo, foram registrados 508 eventos (Coelho et al., 2017).

De fato, existem relagdes entre mineracao voltada para a exportagdo, riscos e politica ambiental
como bem demonstram os pressupostos de Coelho et al. (2017). Estes autores apontam que, com a
crescente demanda por minério de ferro e outros minerais, o nimero de barragens subiu como forma de
solucionar o problema dos rejeitos advindos das atividades de lavra. Um agravante da situacéo ¢ que regi-
Oes de exportagdo de matérias-primas minerais, como o caso da Bacia do Rio Doce sdo, historicamente,
territorios de frageis regulagoes ambientais onde a sociedade tem sérias dificuldades em acompanhar as
informagdes e perceber o que esta acontecendo.

Apesar de toda a orientac@o da responsabilidade do desastre-crime apontar para as praticas proprias
da empresa, ¢ importante igualmente voltarmos o olhar para a atuagdo do Estado em sua relacdo com ela
e com o mercado da mineracdo de modo geral. Tanto no papel de regulac@o das atividades da empresa
e da forma de exploragdo dos minérios, quanto na atuagao estatal apos o momento do desastre-crime.
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O rompimento da Barragem de Fundao ¢ um bom caso para se compreender como o Estado tem
organizado as suas capacidades para a orientacdo, regulacdo e fiscalizag@o das atividades produtivas no
pais, em especial no que diz respeito a atividades que tenham impacto ambiental. Para pensar a qualidade
da governanca ambiental ¢ preciso lembrar que as agéncias ambientais sempre foram vistas como de
menor importancia vis-a-vis de outras agéncias e ministérios, tais como os Ministérios do Planejamento,
Industria ou Cidades, por exemplo (Santos & Wanderley, 2016).

O desenho da politica ambiental de um pais demonstra como os recursos naturais sdo explorados
na tarefa do desenvolvimento econdmico, financeiro e social. No caso brasileiro, bem como em outros
casos, nota-se a crescente necessidade de produgao paralelamente ao esgotamento dos recursos naturais
(Ferreira & Salles, 2016; Monosowski, 1989).

Para entender como funciona a atual dindmica da gestdo ambiental no pais, é preciso discutir as
influéncias do federalismo no compartilhamento das responsabilidades entre os entes federados. No artigo
23 da Constituicdo Federal de 1988, a preservagdo ambiental e o combate a poluigao estdo listados dentre
as competéncias compartilhadas igualmente entre os trés entes federados. Porém, a regulamentagao das
formas de cooperag@o entre a Unido, os Estados e os Municipios previstos neste capitulo constitucional
somente ocorreu em 2011 — através da Lei Complementar n°140/2011 — (Leme, 2016), ou seja, apenas
quatro anos antes do rompimento da Barragem de Fundao.

O arranjo institucional da Politica Nacional de Meio Ambiente orbita ao redor do Ministério do Meio
Ambiente - MMA como principal articulador do Sistema Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA. E o
MMA quem coordena e articula as agdes, enquanto no nivel estadual estdo as institui¢des fiscalizadoras
das atividades que podem causar degradagdo ambiental, a0 mesmo tempo que sdo as responsaveis pela
execucao dos programas e planos estatais (Leme, 2010).

Ao nivel municipal cabe o controle e a fiscalizacao das agdes, sendo igualmente nesta esfera
onde sdo encontradas as maiores dificuldades de institucionalizagdo do SISNAMA (Ganem, 2014)*. No
municipio também reside o palco em que a populacdo estd mais proxima dos representantes politicos
e pode interagir de forma mais intensa com as politicas publicas, tanto em sua formulagdo, quanto em
sua avaliagdo (Leme, 2010). Por este motivo, torna-se relevante compreender as capacidades estatais
instaladas nos municipios e as distingdes entre os tipos de gestdo ambiental por eles promovida.

3. Metodologia

Este artigo utiliza a metodologia de comparagao entre pares para analisar as semelhangas e dife-
rengas nos padroes de institucionalizac¢ao e construgdo de capacidades estatais instituidos antes e apos o
desastre-crime em dois municipios capixabas, os quais figuram entre os primeiros atingidos pelos rejeitos
de minério no Estado do Espirito Santo (ES)’.

No dia 25 de novembro de 2015, 35 milhdes de metros cubicos de rejeitos de minério em lama
vazaram da Barragem de Rejeitos de Fundao, localizada no distrito de Bento Rodrigues, em Mariana
(MG), de propriedade da empresa Samarco Mineracao S. A., e afetaram todo o territorio a jusante da
Bacia Hidrografica do Rio Doce, atingindo desde a respectiva nascente até a foz, alterando a dindmica
de vida no estuario do rio e matando praticamente toda vida em seu interior.

4 No estudo de Roseli Ganem (2014) sobre a estrutura institucional brasileira para lidar com desastre naturais, chama a aten-
¢do que os desastres ambientais do setor de mineragdo, como o caso aqui estudado, ndo possuem uma estruturagdo institucional
especifica no nivel federal. Os desastres mais proximos considerados por essa estrutura sdo de ordem geoldgica, em especial
deslizamentos de terra ¢ inundagdes.

5 Segundo Tarrow (2010), a estratégia de comparag@o entre pares ¢ um método de analise politica que se distingue do estudo de caso
e de analises multivariadas. Além disso, embora essa metodologia esteja associada a analise qualitativa, ela é compativel com uma
variedade de métodos especificos. Apesar do pequeno numero de casos envolvidos, a andlise pareada proporciona uma combinagao
balanceada entre profundidade descritiva e desafios analiticos que progressivamente declinam quanto mais casos forem adicionados.
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A lama téxica chegou no Estado do Espirito Santo (ES), através do Rio doce, no dia 16 de novem-
bro. Dois dias depois, chegou a cidade de Colatina (ES), deixando os moradores amedrontados, ja que
o abastecimento de agua era diretamente realizado por meio deste Rio. O terceiro municipio capixaba
a ser atingido pela lama foi Linhares, no dia 22 de novembro, causando bastante indignagao, especial-
mente na comunidade de Regéncia, muito ligada a pesca e ao turismo, sobretudo, por ser tratar de area
considerada como refugio natural.

Ambos os municipios compartilham o territorio atingido pela mesma dindmica de desastre-crime
ambiental, apresentando muitas caracteristicas em comum, tais como localiza¢do geografica proxima,
mesmo porte populacional, mesmo alinhamento politico partidario no contexto do governo estadual
e alimentados pelo mesmo rio. No entanto, sublinham-se algumas diferengas quanto ao resultado das
politicas publicas, verificadas por meio dos indicadores de meio ambiente e do nlimero de institui¢cdes
participativas. O municipio de Colatina tem uma populac@o estimada, em 2019, de 122.499 habitantes
segundo o IBGE, e conta com 19 conselhos, dos quais apenas um foi criado antes do ano 2000 (MUNIC,
IBGE). Observa-se que 85.5% de domicilios possuem esgotamento sanitario adequado, 62.3% de domi-
cilios urbanos t€m vias publicas com arborizacao e 40.9% de domicilios urbanos estdo em vias publicas
com urbanizagdo adequada (presenca de bueiro, calgcada, pavimentacdo e meio-fio) (IBGE, cidades).
Ao passo que o municipio de Linhares tem populacdo estimada de 173.555 pessoas, em 2019 segundo
o IBGE, e conta com 15 conselhos, dos quais 4 foram criados antes do ano 2000 e os demais apds este
ano (MUNIC, IBGE). Verifica-se uma cobertura muito menor de domicilios com esgotamento sanitario
adequado: 66.7%, uma pequena vantagem em relacao a porcentagem de domicilios urbanos em vias
publicas com arborizagdo: 71.6%; e, uma vez mais, uma esmagadora diferenga com relagdo aos domicilios
urbanos em vias publicas com urbanizac¢ao adequada: 19.7% (IBGE, cidades).

Essa caracterizagao serve de base para o nosso foco de comparacao, a saber, dados sobre as legis-
lagdes ambientais, volume dos recursos especificos para meio ambiente e saneamento, existéncia de
canais de participagdo, a exemplo dos conselhos de meio ambiente e institui¢gdes em quesito de 6rgaos,
secretarias e departamentos, presentes no arranjo institucional de cada municipio, distribuidos segundo a
gestao e o partido do Prefeito e o Vice-Prefeito (desde 2004 até o presente, nas tabelas apresentadas nas
secOes dedicadas a cada municipio). No ambito destes arranjos, analisam-se os dispositivos a partir das
suas interfaces socioestatais e intra e interestatais, além do tipo de agdo, capturados segundo a adaptagado
da analise multinivel de Isunza Vera e Gurza Lavalle (2012).

Ademais, utilizou-se dados do Ministério da Fazenda, dos Portais da Transparéncia e de Leis Orca-
mentarias Anuais para se analisar os recursos financeiros disponiveis e utilizados ou nao para dar conta
dos trabalhos de prevencado de desastres, gestdo ambiental e saneamento antes e apos o rompimento da
Barragem de Fundao em Mariana-MG (ex ante e ex post).

A partir dos dados disponibilizados pelo Siconfis, em sua tabela FINBRA (Finangas do Brasil —
Dados Contabeis dos Municipios), extrairam-se informagdes referentes as Despesas Pagas. Os dados
or¢amentarios sdo apresentados a partir de duas rubricas: Gestao Ambiental e Saneamento. Em que pese
as fungdes estarem intimamente ligadas ¢ muitas vezes se confundirem em um s6 6rgdo’, na verdade,
as duas trazem diferengas que merecem ser explicitadas. A rubrica de saneamento basico diz respeito as
medidas de modificacdo ou preservacdao ambiental, com vistas a prevenir doengas, melhorar a qualidade
de vida e facilitar as atividades econdmicas mediante a atuacdo em agdes de abastecimento de agua,
manipulagdo de esgotos (doméstico, industrial, rural e pluvial) e recolhimento e destinagao de lixo. Ao
passo que a rubrica Gestao Ambiental refere-se as técnicas de gestao de recursos financeiros € humanos
para o ordenamento de atividades humanas, a fim que estas causem o menor impacto ambiental possivel,

6 Sistema de Informagdes Contébeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro, nasceu dos esfor¢os preconizados pela Lei Complemen-
tar n° 131/09 (Sinconfi, 2014), promulgada pelo entdo presidente Luiz Inacio Lula da Silva, para dar maior transparéncia e partici-
pagdo popular aos processos financeiros e contabeis do governo brasileiro ao prever o langamento em “tempo real de informagdes

7  Em Colatina, por exemplo, o 6rgdo de saneamento respondeu pela Gestdo Ambiental Municipal até o ano de 2017.
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ou, por fim, concernem as atividades de preservacgdo, conservagdo e restauracdo de ecossistemas (Yon,
Homa, & Palma, 2006).

Apesar do rompimento da Barragem de Fundao ter ocorrido no ano de 2015, as analises das legis-
lagdes ambientais em nivel municipal dao conta de legislaturas a partir dos anos 2000 até o presente.
Essa escolha foi feita considerando que o legado institucional (capacidade estatal instalada ou a auséncia
dela) é importante, no intuito de se compreender as estruturas e os arranjos institucionais que dotaram os
governos de capacidade para dar respostas a0 momento critico.

4. Apresentac¢io dos resultados

Nesta secdo, apresentam-se as diferencas e especificidades dos arranjos institucionais (saneamento,
gestao hidrica e reestruturacao da biodiversidade local), assim como as varia¢des nos dados financeiros
entre os anos de 2013 a 2017 em cada um dos municipios analisados e, em seguida, a analise dos resul-
tados em ambos os municipios.

4.1 Colatina

Em Colatina, entre 2001 e 2017, levou-se em consideracdo para a analise a institucionalizagdo de
dispositivos legais, com foco no Codigo de Meio Ambiente, no Fundo de Meio Ambiente e no Programa
Produtor das Aguas, como respostas para a crise hidrica na primeira década dos anos 2000. Além dos
dispositivos de articulagdo com municipios vizinhos e entes do mercado financeiro internacional e os
poucos instrumentos instituidos ap6s a chegada da lama ao municipio.

Em Colatina a primeira gestao analisada (2001-2004) foi a coligagdo entre o PSB ¢ o PT, com
a eleicdo de Jodo Guerrino Balestrassi (PSB). O sucesso desta chapa, nesta eleigdo, significou o rom-
pimento de um grande ciclo politico na cidade, liderado pelo ex—prefeito Dilo Binda, do PDT (Partido
Democratico Trabalhista), figura iconica da politica estadual nos anos 1980, quando era base de apoio
para o governador Max Mauro (também do PDT)?®.

O principal dispositivo criado nesta legislatura foi o Cédigo Municipal de Meio Ambiente, insti-
tuido em 2004 em um esforco do Executivo Municipal para atualizar e agrupar as legislagdes ambientais
pré-existentes em uma s6 norma, com objetivos de compatibilizar o desenvolvimento social com a pre-
servacdo ambiental através do controle da rede de produgdo instalada no municipio; estabelecer normas,
critérios e padroes da emissdo de efluentes; e promover a qualidade ambiental na cidade.

Este codigo igualmente instituiu o Sistema Municipal de Meio Ambiente, atribuindo ao Sanear
(6rgdo de saneamento municipal) as fun¢des de execugdo da politica ambiental municipal, assim como
a gestdo do Fundo Municipal de Meio Ambiente e o poder de Policia Ambiental. A gestdo era prevista
para ser compartilhada com o Conselho Municipal de Meio Ambiente - CMMA, como orgao tripartite
entre o poder publico, setores empreendedores e a sociedade civil.

No entanto, a composicdo do conselho deu indicagdes de maior abertura para a participagdo da
sociedade civil, uma vez que dos 18 representantes que o compuseram apenas 6 foram de o6rgaos ligados
a administrag@o publica e 12 foram de entidades da sociedade civil, formando maioria absoluta. Além
disso, 0 novo sistema teve ligagdes com o Plano Diretor Municipal, Zoneamento Ambiental, a gestao das
Areas de Preservagdo Permanente, as avaliagdes de impacto e o padrio de qualidade do meio ambiente.

8 No inicio dos anos 2000, ¢ importante lembrar que o PT esteve em plena expansdo na ocupacao de postos
publicos pelo pais. Nesta mesma legislatura, apenas dois anos apos a vitdria de Balestrassi (PSB) no municipio,
o PT chegou ao Paléacio do Planalto pela primeira vez na disputa federal.
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Quadro 1: Andlise dos dispositivos de institucionalizag¢do e capacidades estatais das politicas de sane-
amento e meio ambiente no municipio de Colatina (2001 até o presente) segundo a gramdtica relacio-
nal socioestatal, intra e interestatal’

Linha Dispositivo Gestio / Gramitica Descrigio do caso
do partido do Relacional
tempo prefeito e (socioestatal, intra
vice e interestatal)
2004 Codigo do Meio 2001-2004 Sanear e ‘mandado’ Instituin o SMMA que deu ao
Ambiente (PSB/PT) pelo Executivo Sanear as funcdes da execugio da
Ex politica de meio ambiente, a
e Sanear e CMMA ze gestio do FMMA compartilhada
‘mandatam’ com o CMMA e poder de policia
mufuamente ambiental.
2007 Fundo do Meio 2005-2008 Sanear e CMMA se Reformulagio do FMA, com
Ambiente (PSB/PT) ‘mandatam’ gestdo conjunta ao CMMA.
mutuamente
2000 Programa Sanear e Legislativo Programa de enfrentamento da
Produtor de dguas | 2009-2012 se ‘mandatam’ crise hidrica, gerido pelo
(PT/PPS) mutuamente SANEAR (despesas do FMMA) e
Camara Municipal, comn
Produtores rurais sio | finalidade de realizar convénios
‘mandatades” pelo com bancos, orglos
Sanear/ Legislativo governamentais e entidades da
sociedade civil para dar apoio
técnico e financeiro para os
produtores rurais gue aderissem
40 programa.
2011 Consorcio CISABES “mandata’c | Entrada no CISABES que faz a
Intermunicipal de Executivo gestio operacional e
Saneamento administrativa de sistemas de
CISABES saneamento em 235 municipios
2012 Unidade Legislativo ‘mandata’ | Responsavel pela interlocugio
Executora do o Executivo entre o poder municipal e o BID
Programa de (empréstimo de U$ 11 milhdes de
Desenvolvimento dolares)
Urbano e
Saneamento
2015 (rompimento da barragem e chegada dos rejeitos téxicos de lama)
2016 SANEAFR (criado | 2013-2016 Secretaria Municipal Desvinculagio dos servigos
Ext em 1998 & (PT/PMDE) de Desenvolvimento ambientais & dedicagio exclusive
post reestruturado Urbano e Meio 2o Saneamento Ambiental (com
neste ano) Ambiente ‘mandata’ o | orgamento oriundo de taxas/tarifas
SANEAR pelos servicos prestados)
2017 Plano Municipal 2017-2020 Executive "mandata’ Apresenta 2 Politica Municipal de
de Saneamento PMDE o SANEAR Saneamento & o Sistema
Municipal de Saneamento que
SANEAR +0 além do SANEAR compdem mais
Secretarias ¢ CPA se 0 Secretarias Municipais e uma
mandatam Comissio Permanente de
mutuamente Avaliagio (CPA)

Fonte: Elaborado pelos autores a partir das legislagoes ambientais dos municipios. Recuperado de
http.//legislacaocompilada.com.br/colatina/ > e http://www.tse.jus.br/eleicoes/eleicoes-anteriores/
eleicoes-anteriores.

9 Baseadano quadro 1 dap.111 de Izunza Vera e Gurza Lavalle (2012), especificamente nas gramaticas relacionais do poder
como bem basico de troca e na logica da acdo ‘fazer saber’ adaptadas ao caso estudado que inclui as interagdes intraestatais para
além das socioestatais. A ideia de mandatar indica que ator direciona autoridade, ou mandata a outro.
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Para a gestdo entre 2005 e 2008, o prefeito Guerino Balestrassi (PSB) foi reeleito, sendo recon-
duzido ao cargo. Porém desta vez, teve ao seu lado o PPS como vice da coligagdo, seguidos por PT,
PV e PSDB".

Neste periodo, foram criados poucos instrumentos de politicas publicas, sendo o principal deles
a reformulacdo do Fundo Municipal de Meio Ambiente, confirmando a gestao por parte do Sanear em
conjunto com o Conselho Municipal de Meio Ambiente. Ao Sanear compete a elaboragdo da proposta
orgamentaria, a celebracdo de convénios e contratos, bem como a ordenagao de despesas, sendo fiscali-
zado e aprovado pelo Conselho, o qual tinha competéncias para definir critérios e prioridades, fiscalizar
a aplicacdo dos recursos, apreciar propostas, relatorios e contas do SANEAR, além de aprovar o plano
anual de trabalho. Este é um instrumento que tem fungdo estratégica para a relacao politica, uma vez
que regula a saida de recursos financeiros da area ambiental no municipio.

A gestdo entre 2009 e 2012 ¢ a gestdo imediatamente anterior ao rompimento da Barragem de
Fundao e a chegada da lama toxica ao municipio. A analise do seu arranjo institucional ¢ importante
para se entender a capacidade do Estado em atuar sobre o territorio, principalmente, na construgao e
implementacao das politicas publicas voltadas para saneamento e gestdo ambiental.

Na conjuntura politica local ocorreu uma ruptura entre o PT e o PSB, pois como foi o segundo
mandato consecutivo de Guerino Balestrassi (PSB), houve uma disputa pelo direito de concorrer a
eleigdo entre os partidos. Nao havendo consenso, o PT e o PSB romperam os acordos de alianca e cada
um langou o seu candidato a chefia do Executivo. O PT langou Leonardo Deptulski a disputa, aliado
a outros cinco partidos e foi eleito.

Leonardo Deptulski'' é central para a compreensao de muitas das questdes relativas a gestio
hidrica do municipio de Colatina e do Estado do Espirito Santo. Isso porque, apds ser prefeito da
cidade, ele foi nomeado para a presidéncia da Agéncia Estadual de Recursos Hidricos (Agerh) pelo
Governador Paulo Hartung, em 2017. A Agerh ¢ a principal autarquia estadual nas agdes estatais rela-
tivas a contaminagao das dguas capixabas pelos rejeitos da mineradora Samarco.

As principais leis ambientais promulgadas durante este governo foram: o Programa Produtor das
Aguas; a assinatura do Consércio Intermunicipal de Saneamento — CISABES e a criagdo da Unidade
Executora do Programa de Desenvolvimento Urbano e Saneamento.

O Programa Produtor das Aguas foi criado como instrumento regulatorio, implementado devido
a crise hidrica instalada no municipio naquele periodo e pretendia atuar na conservagao e melhoria das
aguas e da biodiversidade local, na reducao dos processos erosivos e na captura e fixagdo de carbono,
com vistas a diminuir os efeitos das mudancas climaticas. Sua gestao ficou por conta do SANEAR e da
Camara Municipal que puderam realizar convénios com bancos, 6rgaos governamentais e entidades da
sociedade civil para dar apoio técnico e financeiro aos produtores rurais que aderissem ao Programa.
Ao passo que as despesas decorrentes das agdes do Programa ficaram por conta do Fundo Municipal
de Meio Ambiente.

A criagdo da Unidade Executora do Programa de Desenvolvimento Urbano e Saneamento
Ambiental de Colatina ocorreu em 2012, através de um instrumento regulatorio e fiscalizatorio.
Neste caso, a Camara Municipal autorizou o Executivo a contratar um empréstimo no valor de U$11
milhoes de dolares com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) para agdes do Programa
de Desenvolvimento Urbano e Saneamento Ambiental do municipio, tendo como condicionante a

10 O trabalho desempenhado por Balestrassi, neste governo, fez com que seus servicos fossem solicitados pelo governa-
dor Paulo Hartung (PMDB) tanto em 2009, como presidente do Banco do Desenvolvimento do Espirito Santo (BANDES),
quanto em 2016, para a Secretaria de Estado da Ciéncia e Tecnologia,

11 Sublinha-se o fato de ele ser o segundo prefeito de Colatina a ter indicag@o para altos cargos do Executivo do governador
Paulo Hartung, o que indica possivelmente que importantes fluxos de comandos no dmbito da cadeia hierarquica do Estado
podem ter passado e ainda passar pelo ambiente politico de Colatina.
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criagdo da UEP — Unidade Executora do Programa'?, responsavel pela interlocug@o entre o Poder
Municipal e o BID.

O Consorcio Inter Municipal de Saneamento do ES — CISABES ¢ constituido por 25 municipios
capixabas e outro do Estado de Minas Gerais (Aimorés). Este consorcio pode atuar na area de saneamento,
abastecimento de agua, coleta e tratamento de esgoto, residuos solidos e drenagem urbana, podendo ainda
fiscalizar e regular contratos quando nao for o executante ou realizar licitagdes em nome do municipio.
Além disso, o CISABES faz a gestdo operacional e administrativa de sistemas de saneamento, os quais
tratam da implantacdo de processos de planejamento e capacitagdo. Dentre as suas atribui¢des, encon-
tram-se igualmente a formulagao de politicas ambientais a serem cumpridas nos municipios participantes,
podendo também prestar assisténcia juridica oficial ou extraoficialmente e até mesmo representar os
municipios que participem do Consércio. E um grande ator com influéncia em todas as regides do Estado
do ES (norte, sul, metropolitana e serrana).

Na quarta gestao analisada, entre 2012 a 2016, Leonardo Deptulski conseguiu a reeleicdo, novamente
pelo PT, e desta vez ampliou a respectiva base de apoio, contando com PRB, PP, PTB, PMDB, PSDC,
PRTB, PTC, PRP e PSDB (nove partidos) e igualmente ampliou a sua aprovacao perante ao eleitorado,
alcangando 63% dos votos validos e totalizando 39 mil votos nominais. Observa-se que o PT, antes com
o PSB, ndo encabegava a chapa, mas ao deixar a alianga confirmou uma trajetoria de guinada para cima
pela segunda elei¢do consecutiva.

Foi nesta gestao que ocorreu o rompimento da Barragem de Fundao, em 2015, langando os milhdes
de metros cubicos de rejeitos de minérios que alcangaram as margens do Rio Doce em Colatina.

A principal lei promulgada nesta gestao foi a reestruturacdo do Sanear. A autarquia foi criada em
1998, na administra¢ao de Dilo Binda (PTB), neste periodo absorveu as competéncias dos antigos SAAE
— Servigo Auténomo de Agua e Esgoto ¢ do SAMAL — Servigo de Meio Ambiente e Limpeza Urbana,
tornando-se a partir deste momento o responsavel, simultaneamente, pelos servigos de criagao e imple-
mentacao das Politicas Ptiblicas para o setor de Meio Ambiente, e executando as atividades de saneamento
e limpeza urbana, abrangendo a preservagao, a conservagao, a fiscalizacdo e o controle ambiental e a
gestao das agdes de captacao, tratamento e abastecimento de 4gua para o municipio.

Porém, em 2016, apods o desastre-crime e as suas consequéncias na governanga local, houve
determinacdes para que o Sanear se desvinculasse dos servigos de Meio Ambiente e se dedicasse exclu-
sivamente ao Saneamento Ambiental. Dentre as mudangas estruturais mais importantes esteve a perda de
poder para realizar o licenciamento ambiental para a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano
e Meio Ambiente ¢ a indicacao de que os servicos prestados pela Autarquia seriam exercidos através do
recolhimento de taxas e tarifas pelos servigos prestados e ndo mais apenas através do orgamento municipal.

Nesta gestdo, apresentamos também os dados financeiros, sendo conferido um aumento expressivo na
arrecadac@o municipal de cerca de R$ 224 milhdes em 2013, para R$275 milhdes em 2016, um aumento de
20% em 4 anos. As despesas pagas em gestao ambiental acompanharam o sentido de aumento nos gastos,
passando de cerca de R$308 mil para R$ 1.153 milh@o, em 2016. Em numeros percentuais percebe-se que
o investimento saltou em cerca de 350% em Gestdo Ambiental, bem acima dos 20% a mais em arrecadagao.

Os Gastos em Saneamento também acompanharam o crescimento nos gastos de modo geral, pas-
sando de cerca de R$ 29 milhdes, em 2013, para R$ 42 milhdes, em 2016, evoluindo em cerca de 40%
em quatro anos. Comparado com o or¢amento total do municipio, os gastos nesta rubrica foram de cerca
de 15% em 2013 para quase 20% em 2017.

Para a atual gestdo, iniciada no ano de 2017, houve uma grande reviravolta nos niimeros eleitorais,
possivelmente, como um resultado do impacto da chegada da lama no municipio. Dos partidos que com-

12 AUEP planeja e executa as agdes do programa com base no contrato de empréstimo com o BID. E essa unidade que
apresenta os relatorios e a prestacdo de contas ao BID, além de coordenar as licitagdes para as aquisi¢des do Programa. E
composta por sete integrantes, todos indicados pelo chefe do Executivo e apoiada por um conselho consultivo composto
pelo Prefeito, o coordenador da UEP, o Procurador Municipal, sete Secretarias Municipais e pelo SANEAR.
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punham a Camara, cinco perderam totalmente a representag@o. O prefeito eleito foi Sérgio Meneguelli
(PMDB), com 19.689 votos, cerca de 30% dos votos validos. O PMDB nesta conjuntura deixou de ser
um partido que apenas compunha a base aliada e nunca havia langado uma candidatura solo ao Executivo,
para se tornar o partido que tem o chefe do executivo.

Por outro lado, no Legislativo o resultado foi desastroso para o governo. Foi a primeira vez que o
partido governista ndo conseguiu eleger sequer um candidato a Casa de Leis Municipais. Das 15 cadeiras
em disputa, todas foram para partidos de oposicao. Contudo, nota-se que dentre os eleitos se confirmou
vereadores que compdem a base aliada ao governador da ocasido, Paulo Hartung (PMDB).

A principal lei do periodo, até o0 momento, ¢ o Plano Municipal de Saneamento, que apresenta a
Politica Municipal de Saneamento Basico e o Sistema Municipal de Saneamento Basico. Este plano tem
por objetivo o incentivo e a ado¢do de mecanismos de planejamento, regulagdo e fiscalizag@o da presta-
¢do de servicos de saneamento basico, embasados em principios de reducao da desigualdade, na geragdo
de emprego e renda, na preferéncia de agdes em regides com populagdo em situagdo de baixa renda, na
minimizacao de impactos ambientais e no desenvolvimento técnico-cientifico, além da transparéncia, do
controle social e da articulagdo com outras politicas.

Quanto ao Sistema Municipal de Meio Ambiente, a partir desta regulamentagao, ele igualmente
sofreu modificagdes, passando a ser composto pelo Orgéo Gestor (Sanear) que detinha a fungio estratégica
de coordenar as Unidades Executoras. Além do Sanear, outras nove secretarias municipais passaram a se
articular em torno do sistema (Satude, Educagao, Agricultura, Defesa Civil, Assisténcia Social, Comuni-
cacdo Social, Desenvolvimento Rural e Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente)".

Igualmente compde o Sistema uma Comissao Permanente de Acompanhamento e Avaliagao, 6rgao
consultivo, deliberativo e fiscalizador do Sistema, podendo propor demandas emergenciais e alteragdes
nos Planos Municipais de Saneamento.

No tocante aos dados financeiros, apesar do crescimento dos investimentos observados de modo
geral no periodo, apos a chegada da lama em 2015, ocorreu leve queda no investimento nas duas areas,
em cerca de 10% na Gestdo Ambiental e de 5% no Saneamento Bésico.

4.2. Linhares

No caso de Linhares observam-se a institucionalizagdo de dispositivos legais ligados ao Codigo de
Meio Ambiente e suas alteracdes, a articulagdo com municipios vizinhos para a institui¢do do Consorcio
de Saneamento, a renovagao do Plano Diretor Municipal (PDM) e o estabelecimento do Plano Municipal
de Saneamento, além dos programas que tentaram responder as demandas que apareceram a partir da
chegada da lama ao municipio. Essas informagdes estao sistematizadas no quadro a seguir.

Em Linhares, na primeira gestao analisada (2001-2004), o chefe do Executivo foi Guerino Zanon
(PMDB), que venceu a elei¢do sendo apoiado por 10 partidos e alcangando 35 mil votos, cerca de 61%
da preferéncia do eleitorado. Na Camara de Vereadores, a oposi¢cdo formou minoria, alcancando apenas
5 vagas das 14 disponiveis. Ja o governo foi apoiado por 9 vereadores, compondo maioria absoluta, o
que ¢ uma caracteristica dos governos de Guerino Zanon.

A principal lei do periodo foi a criadora do Cédigo de Meio Ambiente e também previu a criagdo
do Sistema Municipal de Meio Ambiente, em 2002, através da Lei n® 2322/02, a qual trouxe contribuigdes
para o desenho da politica ambiental da cidade. A principal inovagao foi para o conceito de propriedade
publica ou privada, uma vez que reconheceu ndo apenas a fungio social, mas também a ambiental. E no
texto desta lei, em seu artigo 2°, inciso VI, que se previu a ‘obrigagcdo de recuperar areas degradadas e
indenizar-se pelos danos causados ao meio ambiente’. A politica se operacionalizava a partir do Licen-

13 O Servigo Colatinense de Saneamento Ambiental, responde pelas fungdes do saneamento atualmente, mas entre o
inicio dos anos 2000 até 2016 respondia pelas fungdes de gestdo ambiental no municipio.
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Quadro 2: Andlise dos dispositivos de institucionalizag¢do e capacidades estatais das politicas de sane-
amento e meio ambiente no municipio de Linhares (2001 até o presente) segundo a gramatica relacio-

nal socioestatal e intra e interestatal

Linha Dispositivo Gestao / Gramatica Relacional Descricio do caso
do partido do (socioestatal, intra e
tempo prefeito e interestatal)
vice
2002 Codigo do 2001-2004 Executivo ‘mandata’ a Instituiu o Sistema Municipal de
Meio (PMDB/PTB) | SMMA Meio Ambiente, gerido pela
Ex Ambiente SMMA e CMMA se Secretaria Municipal de Meio
ante ‘mandatam’ mutuamente | Ambiente, o FMMA e o CMMA
PDM 2005-2008 Sociedade e governo Institui a Audiéncia Pablica como
(PTB/PPS) (Executivo e Legislativo) | instincia de participacio nos
se mandatam processos de instalacio de
mufuamente empreendimentos possivelmente
poluidores.

2000 Alteracio do 2009-2012 Governo (Executivo e Festringiu a participacio do
codigo de {(PMDB/PPS) | Legislativo) ‘mandata’®a | CMMA apenas como orgio
meio ambiente sociedade consulfive

2013 CISABES CISABES mandata o Assim como Colatina, mstitul o

2013-2016 Executivo CISABES.

2013 Plano (PDT/PTC) Executivo mandata Diagnésticos e propostas sobre a
MMunicipal de ‘expertize’ situacio de saneamento do
Saneamento Secretaria Municipal de municipio

Planejamento mandata
Secretaria Municipal de
Meio Ambiente

2014 Politica e SMDMA, CAMDMA, Reformulou o Codigo de Meio
Sistema de ONGs, outras Secretarias | Ambiente e a estrutura da
Meio & Autarquias se politica: Secretaria Municipal de
Ambiente ‘mandatam’ mutuamente | Defesa do Ambiente e Recursos

Naturais, FMDMA, CMDMA,
ONGs, outras Secretarias e
Autarquias.
Institui mecanismos de
participacio: consulta técnica,
consulta piblica e Audiéncia
Publica.
2015 (rompimento da barragem e chegada dos rejeitos toxicos de lama)
2016 Programa de 2013-2016 Legislativo “mandata’ Programas instituidos pelo
Ext identificacioe | (PMDB/T) Executivo Legislativo Municipal visando
post preservagio preservagio, recuperacio,
das nascentes campanhas educativas, limpeza
dos rios, ete.

2016 Programa de Legislativo *mandata’
recuperagio Executivo
das margens
do Rie Doce e
Rie Pegueno

2017 Programa de 2017-2020 Legizlative “mandata’

Conservagio {PMDB/P5D Executivo
da dgua e do B)
solo

Fonte: Elaborado pelos autores a partir das legislacoes ambientais dos municipios e dos dados das
coalizoes partidarias das elei¢oes municipais. Recuperado de http.//legislacaocompilada.com.br/li-
nhares/ e http.//www.tse.jus.br/eleicoes/eleicoes-anteriores/eleicoes-anteriores
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ciamento Ambiental, o Zoneamento, a Auditoria, o Fundo Municipal de Meio Ambiente, o Plano Diretor
de Areas Verdes, a Fiscalizacdo e o Conselho Participativo, todas a¢des que compunham o Sistema
Municipal de Meio Ambiente.

Integraram o Sistema: a Secretaria Municipal de Meio Ambiente, o Conselho Municipal de Meio
Ambiente - CMMA, organizagdes da sociedade civil que tenham a questdo ambiental em seus interesses,
outras Secretarias do municipio e ONG’s. O 6rgao que executaria a politica seria a Secretaria Municipal
de Meio Ambiente e igualmente coordenaria a gestdo dos instrumentos criados, inclusive do Fundo.

O Conselho Municipal de Meio Ambiente era um 6rgao colegiado de carater consultivo, norma-
tivo e deliberativo. Porém, a ele foram atribuidas poucas agdes além de estabelecer pardmetros, analisar,
apreciar e apresentar sugestdes. Nota-se que na composi¢ao do conselho, dos 15 representantes, 7 eram
representantes estatais e a ligeira maioria foi formada por representantes da sociedade civil.

Para a gestao entre 2005 ¢ 2009, o chefe do executivo foi o ex-bancario e agricultor Jos¢ Carlos Elias
(PTB), politico desde 1977 e ocupante de diversos cargos, desde vereador a deputado federal e Prefeito.
Foi investigado e condenado em 2017 por participagdo na Mafia dos Sanguessugas. Jos¢ Carlos Elias
venceu as eleicdes com 40% dos votos validos, mas nao conseguiu maioria na Camara de Vereadores.

O principal instrumento legal criado foi o Plano Diretor Municipal (PDM) que garantiu o
meio ambiente como foco a ser protegido dos efeitos negativos das distor¢des de crescimento
urbano. A audiéncia publica foi instituida como a instancia de participacdo nos processos de insta-
lagdo de empreendimentos possivelmente poluidores. Previu-se a preservagdo especificamente do
Rio Pequeno, com vistas a garantir o abastecimento de 4gua da cidade com qualidade. A qualidade
ambiental foi considerada uma base para a fungio social da propriedade. Sobre a agua, a Lei trouxe
duas se¢des para o saneamento ambiental e dos recursos hidricos. Ao dispor dos recursos, o legisla-
dor, indicou o desejo de garantir a participacdo do municipio na gestdo da Bacia do Rio Doce, nao
com viés de preservagdo, mas para ‘maximizag¢des econdmicas, sociais ¢ ambientais da producao de
agua’ (Linhares, 2009), dando indicios sobre das intengdes do poder publico no que tange a gestao
ambiental. Malgrado o conhecimento do governo municipal sobre a possibilidade de gestdo da Bacia
do Rio Doce, as possibilidades de desastres ou crimes ambientais ndo foram levadas em conta na
elaboracdo da Lei.

Entre 2009 e 2012, portanto, na gestdo anterior a chegada da lama toxica ao municipio, o poder
executivo se reconfigurou: com a derrota de José Carlos Elias (PTB), dando novamente lugar a Guerino
Zanon (PMDB). Guerino alcangou 60% dos votos validos e Jos¢ Carlos Elias 39%.

A principal lei ambiental do periodo foi a de n° 2885/09 que apresentou alteragdes quanto ao rigor
para a obtenc¢do do licenciamento ambiental, a0 mesmo tempo que restringiu a atuacdo do Conselho
de Meio Ambiente como 6rgdo apenas de apoio consultivo, atribuindo a Secretaria Municipal de Meio
Ambiente e Recursos Hidricos a coordenagao e o controle da execucao das politicas. Porém, a gestao do
Fundo Municipal de Meio Ambiente ficou sob a responsabilidade de uma Comissao de Gestao, composta
por trés integrantes, sendo dois indicados pelo Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente e um
titular da Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Recursos Hidricos.

Para a gestdo municipal, entre 2013 e 2016, um terceiro nome, para além da conhecida polarizacao
no municipio entre Guerino Zanon e Jos¢ Carlos Elias, surgiu como vencedor nas urnas para o Executivo:
Jair Correia, conhecido como Nozinho Correia (PDT). No entanto, do total de cadeiras da Camara de
Vereadores, o governo dispos de apenas duas, enquanto a oposi¢ao conquistou onze.

Destaca-se que foi nesta legislatura em que a lama de rejeitos resultante do rompimento da Barragem
de Fundao chegou ao municipio. Foram estes vereadores e estas equipe Executiva que deram os primeiros
passos rumo aos trabalhos de gestdao da agua e provimento das demandas emergenciais aos atingidos.

Os principais instrumentos legais promulgados neste periodo foram a assinatura do protocolo de
intengdes do CISABES, o Plano Municipal de Saneamento, a Politica e o Sistema de Meio Ambiente, o
Programa de Identificacdo e Preservacao das Nascentes e o Programa de Recuperagdo das Margens do
Rio Doce e do Rio Pequeno.
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O CISABES foi instituido como um grande ator da gestdo de saneamento basico no Estado, tal
como apresentado anteriormente'.

O Plano Municipal de Saneamento se baseou em estudos de indicadores e propostas apontadas
em um documento intitulado “Projeto do Plano de Saneamento Bésico do Municipio de Linhares / ES”
e, a partir, destes estudos iniciou-se uma série de diagndsticos em relagdo ao saneamento, entre eles: os
Problemas Relacionados a Gestao de Residuos Solidos, Problemas Relacionados ao Esgotamento Sani-
tario, a Drenagem Urbana, ao Abastecimento de Agua Potavel, dentre outros.

A Lei igualmente previu que o CISABES fosse o regulador das politicas ambientais em Linhares, o
que conferiu for¢a ao consorcio na gestao da politica de meio ambiente e saneamento basico no municipio.
A Secretaria definida para cuidar das questdes ambientais, na gestdo do Plano Municipal de Saneamento
Basico, foi a Secretaria Municipal de Planejamento e ndo aquela de Meio Ambiente. Sobre o Rio Doce,
a unica mengao foi a destinagao dos efluentes de esgoto em seu curso d’agua.

As despesas pagas com saneamento, no periodo em que Jair Correia foi Prefeito, cresceram em
quase 100%, passando de cerca de R$12 milhdes em 2013 para cerca de R$23 milhdes, em 2016. Como
referéncia para comparagdo, este gasto ¢ para o municipio 29 vezes maior que o gasto per capita do
governo federal para todo o pais, em saneamento.

A Politica e o Sistema de Meio Ambiente foram promulgados em 2014, através da lei n® 3461/14 que
reformulou todo o Cédigo de Meio Ambiente, modificando a estrutura da politica e instituindo 20 instrumentos
para sua operacionalizagdo. O sistema ¢ integrado pela Secretaria de Meio Ambiente e Recursos Naturais, pelo
Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente, por ONGs e outras secretarias e autarquias do municipio.

O Conselho passou a ser pareado entre o poder publico e as entidades da sociedade civil, cada
qual contando com nove representantes. Além desta instancia de participagdo, a lei previu que cada uni-
dade de conservagdo tenha um conselho participativo e que, no tocante ao licenciamento ambiental, a
participagdo da sociedade civil seja exercida através de Consulta Técnica, Consulta Publica e Audiéncia
Publica. Sobre o Fundo, a gestdo continua a ser da Secretaria de Meio Ambiente e Recursos Naturais e
a Comissao de Gestao continua a ter trés membros, um indicado pela Secretaria e dois pelo Conselho
Municipal de Defesa do Meio Ambiente.

No final da gestao de Jair Correa (PDT), dois programas foram instituidos pelo poder legislativo.
O primeiro, Programa Refloresta Linhares, em um esfor¢o para a identificagdo, o cadastramento e a pre-
servagdo de nascentes e cursos d’agua, o qual igualmente previu a realizagdo de campanhas educativas. A
execugdo do programa ficou por conta da Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Recursos Hidricos.
Quanto a lei de nimero 3568/16, ela também foi promulgada pelo Presidente da Camara de Vereadores
e dispds sobre a criacdo do Programa Municipal de Recuperagdo de Margens do Rio Doce, Rio Pequeno
e demais Rios do municipio, em um esforgo para recuperacao de matas ciliares. A Lei ainda previu a
limpeza dos rios e das suas margens, a recuperagao de nascentes urbanas, a plantacao de arvores frutiferas
e o incentivo a produtores para recuperarem as matas em suas propriedades.

As leis supracitadas foram promulgadas pelo Legislativo em um ano eleitoral e exigiam em seus
ultimos artigos que o Executivo Municipal as regulamentassem. Porém, cada uma delas foi revogada pelo
novo Prefeito Guerino Zanon ao assumir novamente a chefia do Executivo no inicio de 2017.

Diferentemente do que aconteceu em Colatina, onde o orgamento se manteve crescente, no muni-
cipio de Linhares a arrecadacao oscilou bastante, entre 2013 e 2016 e, os gastos com Gestao Ambiental
cresceram apos a chegada da lama toxica ao municipio. A arrecadacdo foi de cerca de R$400 milhdes
em 2013 para R$515 milhdes em 2015 e teve queda, de cerca de 10% em 2016 e alcangando a marca
de R$466 milhdes. Ao passo que as Despesas Pagas em Gestdo Ambiental foram de R$ 1,5 milhdo, em
2013 para R$ 2,3 milhdes em 2015 e apesar da queda na arrecadac@o, em 2016, a Despesa em Gestao
Ambiental continuaram crescendo, chegando alcangou R$5,2 milhdes.

14 Mais informagdes sobre o CISABES foram mencionadas na apresentacdo deste Consorcio na se¢do que trata de
Colatina. Cabe dizer que Colatina assinou a sua participagdo no CISABES em 2011, enquanto Linhares apenas em 2013.
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As prioridades apontadas pelo Portal da Transparéncia confirmaram uma maior preferéncia para
a implementacdo de agdes a cargo do FUNDEMA (Fundo Municipal de Defesa do Meio Ambiente),
as quais chegaram a ser maiores que a manutenc¢ao das atividades administrativas. Outras prioridades
também apareceram, tais como a implantagdo da Usina de Reciclagem e Compostagem de Residuos, a
implantacdo e operacionalizacdo da Coleta Seletiva, a recuperacdo de Lixdes, a elaboragdo do Plano de
Gerenciamento Integrado de Residuos Solidos e o monitoramento de Pardmetros e Controle de Efluentes.

Na composi¢ao da gestdo em 2017, houve uma nova reviravolta. Com a reelei¢do para o quarto
mandato de Guerino Zanon no executivo municipal (1997/2000; 2001/2004; 2009/2012 ¢ 2017/2020), a
base do governo voltou a crescer na Camara de Vereadores e chegou a marca de 67% de representacao.
Desta vez, durante o processo eleitoral, o candidato fez coligacdo da grande maioria dos partidos politicos
que estiveram na disputa: dezoito, dentre os vinte e nove que langaram candidatos.

A principal Lei promulgada no periodo foi o Programa de Conservagio da Agua e do Solo para
fomentar a constru¢ao de barragens com fins de armazenamento de dgua e para ac¢des de recuperagio
ambiental de areas degradadas no territério do municipio. Para operacionalizar o programa, a Lei previu
o lancamento de edital para que proprietarios de terra pudessem pleitear o direito de receberem recursos
para a construgdo das barragens. A gestdo do programa ficou por conta da Secretaria de Agricultura, Aqui-
cultura, Pecuaria e Abastecimento e da Secretaria de Meio Ambiente ¢ Recursos Hidricos. Com vistas a
consecugao das atividades, o executivo foi autorizado a abrir crédito suplementar de até R$ 400 mil reais.

No primeiro ano desta gestdo, as Despesas Pagas cairam vertiginosamente, passando para cerca de
RS 1 milh@o, acompanhando a queda na despesa com saneamento que caiu em cerca de 25%, chegando
a R$17 milhdes.

4.3. Comparacdo entre os dois casos: Colatina e Linhares

A partir do quadro analitico proposto, verificou-se a instituicdo de dispositivos em nivel municipal
nos dois casos em tela, atingidos pelo mesmo desastre-crime ambiental, e observou-se distintas respostas em
termos de elaboracdo destes instrumentos de politicas publicas e alocacao de recursos orgamentarios. Estes
dados foram utilizados como forma de se apreender se o tipo de capacidade estatal legada nestas localida-
des, no momento critico em questao, influenciou ou nao as distintas respostas dos atores locais envolvidos.

Os resultados demonstraram que em Colatina, PSB, PT e PMDB estiveram a frente do Poder Exe-
cutivo Municipal no periodo analisado. Neste municipio, ha uma clara tendéncia para se conferir maior
atencdo ao saneamento e as articulagdes com parceiros externos, a exemplo de Bancos, Consorcios ¢
Prefeituras vizinhas.

Neste periodo, observamos a criagdo de sete dispositivos de politicas publicas no municipio de
Colatina. Dentre estes dispositivos, verificamos que dois foram criados apos o desastre-crime ambiental
do Rio Doce, sendo que o Sanear foi de fato constituido em 1998, e consideramos a sua reestruturagao
em 2016 como parte dos esforcos dos atores politicos no periodo.

Em Linhares observa-se que o Poder Executivo Municipal foi composto pelos partidos PTB,
PMDB e PDT, sem tendéncia para a reelei¢ao do prefeito sequencialmente, ainda que Guerino Zanon
tenha acumulado 4 gestdes'>. Em termos de gastos orcamentarios, observou-se maior aten¢do conferida
aos gastos em gestdo ambiental e a estrutura administrativa do corpo burocratico.

A analise dos dispositivos criados neste periodo em Linhares revela algumas distingdes importantes
do que ocorreu em Colatina. Neste caso, observamos a institucionalizag¢ao de mais dispositivos, ou seja,
nove instrumentos que orientam as politicas ambientais, sendo que trés dentre eles foram instituidos
apos o desastre-crime.

15 Emrelagdo a dindmica politica local, observa-se que ambos os municipios sofreram mudancas de governo apds serem
atingidos pelo rompimento da barragem.
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Em termos de tipos de interagdes entre os atores estatais e ndo estatais, observou-se padroes dis-
tintos entre os dois municipios quanto ao tipo de capacidade estatal legada passivel de ter influenciado as
suas respostas posteriores. No caso de Colatina, verificou-se um tipo de interagao ligeiramente distinto
entre a politicas de meio ambiente e aquela de saneamento anteriores ao momento critico em questao.
As interagOes socioestatal e intraestatal relacionadas as politicas ambientais compreenderam relagdes
entre o Executivo, o Sanear e o Conselho Municipal de Meio Ambiente. Contudo, no tocante as politicas
de saneamento, especialmente devido a crise hidrica que assolou o municipio, observou-se um tipo de
interacdo socioestatal, intra e interestatal distinto, envolvendo atores do Executivo, Sanear, CISABES
e Legislativo, este ultimo responsavel pela interlocucgao entre produtores rurais e BID. Apos o desastre-
-crime, institucionalizou-se certa ruptura entre meio ambiente e saneamento que pode ser corroborada
através da desvinculacao dos servigos ambientais do Sanear (ficando este tdo somente com o saneamento
ambiental) que passa a ser gerido pelo Executivo (Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e
Meio Ambiente), ao passo que a politica de saneamento € reestruturada (Plano Municipal de Saneamento,
2017), compreendendo relagdes entre o Sanear e mais 9 Secretarias, além da criagdo de uma Comissao
Permanente de Avaliagdo (CPA), ao invés de um Conselho.

Em Linhares, por outro lado, observa-se que a institucionalizagdo e a constru¢ao de capacidades
estatais relacionadas a politica de meio ambiente foram instituidas antes do momento critico, com desta-
que especial para o Plano Diretor Municipal que garantiu a prote¢do do meio ambiente, mas ndo previu
as possibilidades de desastres e crimes ambientais. Desta forma, apds o desastre-crime socioambiental
constata-se a instituicdo apenas de programas de recuperacao, preservagdo, campanhas educativas, limpezas
dos rios, etc. pelo Legislativo, as quais ndo interferiram nas relagdes pré-estabelecidas. Diferentemente de
Colatina, observou-se um incremento nos mecanismos de participagao que, além do Conselho Municipal
de Meio Ambiente (CMMA), incorporaram Audiéncias Publicas (previstas no Plano Diretor Municipal
e na Politica e Sistema de Meio Ambiente), consulta técnica e consulta ptiblica. No entanto, verificou-se
que a atuagdo do CMMA foi alterada para apenas consultiva e a gestdo do fundo ficou por conta de uma
Comissao de Gestdo. O padrao de relacdo apreendido pode ser resumido em interagdes socioestatais,
intra e interestatais por meio de atores posicionados na esfera do proprio Estado (Executivo, CISABES,
Secretarias, Autarquias, Conselho e Legislativo).

5. Consideracoes finais

O presente estudo tem carater exploratdrio. O objetivo residiu em se analisar os padrdes de ins-
titucionalizacdo e construgdo de capacidades estatais instituidos nos municipios capixabas de Linhares
e Colatina atingidos pelo desastre-crime socioambiental do Rio Doce, assim como em se ampliar a
compreensdo do contexto historico de interagdes entre os atores estatais e os atores do mercado no qual
o desastre-crime esta inserido.

A comparagao entre os dados dos dois municipios permitiu delinear alguns apontamentos. De
modo geral, quanto a participacdo pode-se observar que as primeiras gestoes selecionadas para a analise,
na virada do anos 2000, apresentam maior oportunidade e efetividade do poder dos representantes da
sociedade civil, uma vez que tanto em Colatina como em Linhares, estes t€m maior nimero de cadei-
ras nos Conselhos representativos, podendo formar maioria com certa facilidade para aprovar ou vetar
projetos dos Poderes Executivos locais. Também se observa que o poder dos Conselhos Municipais de
Meio Ambiente nos dois municipios foi aos poucos perdendo for¢a, como o caso do Conselho de Meio
Ambiente de Colatina, na gestdo de 2005 a 2008, que perdeu varias de suas atribui¢cdes que foram dire-
cionadas ao Sanear. Em Linhares, a restricdo das competéncias do Conselho de Defesa do Meio Ambiente
se confirmou com a retirada da funcéo de gestdo do Fundo de Meio Ambiente, passando esta gestdao a
uma Comissao Tripartite, em 2009. Em Linhares, outra caracteristica desta diminui¢do de poder dos
representantes da sociedade civil foi a mudanga na distribuicao das representagdes, na gestao de Nozinho

ASSOCIAGAO BRASILEIRA DE PSICOLOGIA POLITICA

100



LUCIANA ANDRESSA MARTINS DE SOUZA | MAIRA RODRIGUES | PAOLO DE SOUZA SILVA

Correia (2013-2016), uma vez que o Conselho passou a ter composi¢do paritaria entre os burocratas e
os membros da sociedade civil.

Os dados financeiros também dao importantes dicas sobre a administra¢@o das politicas de recursos
naturais e quanto as respostas dos governos locais ao rompimento da barragem e a chegada da lama nos
municipios. Destacam-se, neste sentido, os investimentos financeiros no ano de 2015, entre os meses
de novembro e dezembro. Os dados indicam que mesmo com o caos ambiental, em Colatina ndo houve
queda na arrecadag@o municipal, ao contrario de Linhares que teve sua arrecadacéo diminuida entre 2015
e 2016. No entanto, os gastos na rubrica de Gestao Ambiental se comportam de modo diferenciado entre
os municipios. Enquanto em Colatina ndo ocorreu oscilagao na arrecadagao, os investimentos diminuiram
em Gestdo Ambiental, na virada do ano de 2015 e 2016. Ja em Linhares, apesar da arrecadagio crescer
em 2015, ela cai no inicio de 2016, sem afetar negativamente os gastos em Gestdo Ambiental que, de
fato, sdo expandidos.

No que diz respeito a estrutura institucional e as agcdes tomadas pelos entes municipais, observa-se
em Colatina um movimento de reforma das estruturas de gestao, como verificado no caso do Sanear que
deixa de responder pelas fungdes de 6rgdo executor da politica ambiental. Em Linhares, constata-se que
as mudangas estruturais no desenho da politica ambiental no sentido de maior eficiéncia foram feitas
antes da chegada da lama toxica, como por exemplo a elaboragao do Plano Municipal de Saneamento (em
2013). Ap6s o rompimento da barragem e a chegada da lama ao municipio, a atuag@o dos atores politicos
se volta a garantir o abastecimento de agua potavel e aos programas de recuperagao da flora local.

A partir dos dados empiricos analisados, observa-se que o legado institucional de Colatina passou
por um rearranjo que separou a gestdo do meio ambiente da gestdo do saneamento no Sanear, além da
elaboragdao do Plano Municipal de Saneamento'®. Em Linhares, as instituigdes do setor ambiental e de
saneamento nao foram modificadas de modo substantivo apos a chegada da lama, apenas programas de
recuperagao, preservagao e conservacao de agua e solo foram elaborados pelo Poder Legislativo como
medidas para lidar com o momento critico. Assim, do ponto de vista das capacidades estatais, a analise
empreendida apontou que o legado institucional se mostrou de maior relevancia e importancia em Linha-
res, uma vez que nao passou por nenhuma mudanga ou ruptura institucional apés o0 momento critico.

Por fim, ressalta-se que ainda cabe compreender melhor quais seriam os fatores que influenciaram as
distintas respostas dos atores politicos nos dois municipios. As evidéncias aqui analisadas e os resultados
encontrados apontam que pode ser importante examinar mais detidamente o interesse dos atores politi-
cos envolvidos neste processo e as interacdes destes com os diversos atores no setor de meio ambiente,
assim como se aprofundar no papel desempenhado pelos atores da sociedade civil, especialmente apods o
desastre-crime socioambiental em questdo. Do ponto de vista da percepc¢ao do papel da sociedade civil,
os dados analisados indicam um desenho institucional ligeiramente mais participativo em Linhares, ainda
que os conselhos tenham carater consultivo.

Sublinha-se que a intengao deste artigo ndo foi avaliar se os padrdes de institucionaliza¢do examina-
dos antes e ap6s o desastre-crime foram mais efetivos em seus resultados para a recuperago, conservagao
e preservacao do meio ambiente — ainda que investigagdes deste tipo sejam relevantes. O objetivo foi de
fato compreender e comparar esses distintos padroes de institucionalizagdo e construg@o de capacidades
estatais relacionados a area de meio ambiente a partir da andlise dos resultados das interagdes entre os
atores estatais e nao estatais consolidados nos dispositivos instituidos nos dois municipios como resposta
ao momento critico forjado pelo desastre-crime socioambiental.

16  Cabe dizer que desde a Lei Nacional de Saneamento Basico — LNSB, no. 11.445/2007 os municipios ficam obrigados a
elaborar seus Planos Municipais de Saneamento. Nos casos analisados, nota-se que Linhares cumpriu essa exigéncia em 2013,
enquanto Colatina apenas em 2017, j& apds o rompimento da barragem de Fundio e da chegada da lama ao municipio.
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