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Resumo

Este artigo tem como principal foco abordar como se da a accountability na area de
barragens no Brasil com relagdo ao controle social, prestagao de contas e responsabilizacio,
considerando que o exercicio da accountability pode impactar direta ou indiretamente na
forma de atuagdo das agéncias reguladoras. O objetivo geral da pesquisa ¢ identificar as
principais formas de accountability no setor de barragens brasileiras e os principais
impactos na regulacio desse setor. Busca-se identificar um modelo ideal de Agéncia
Reguladora; além da relagao desse modelo proposto com a agéncia reguladora no setor das
barragens; bem como realizar o mapeamento das vulnerabilidades da accountability na
governanga das barragens. Discutir os impactos da regulagao e as formas de accountability
¢ relevante, pois a construcao de muitas barragens no Brasil tem afetado diretamente muitas
familias, gerando violagoes de direitos humanos e aumentando desigualdades sociais.
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Abstract

The main focus of this article is to address how accountability is given in the area of dams
in Brazil, in relation to social control, responsibility or transparency, considering that the
exercise of accountability can directly or indirectly impact the way regulatory agencies work.
The general objective of the research is to identify the main forms of accountability in the
Brazilian dam sector and the main impacts on the regulation of this sector. It seeks to
identify an ideal model for a Regulatory Agency; identify the relationship of this proposed
model with the regulatory agency in the dam sector; and carry out the mapping of
accountability vulnerabilities in the governance of dams. Discussing the impacts of
regulation and forms of accountability is relevant since the construction of many dams in
Brazil has directly affected many families, generating human rights violations and increasing
social inequalities.

Keywords: regulation; accountability; social control; dams; regulatory agencies.

Introdugio

O presente artigo tem por objetivo identificar as principais formas de accountability
no setor de barragens brasileiras e quais os principais impactos na regulagdo desse setor
enquanto campo de estudo a ser explorado. Dentre algumas denominagdes atribuidas as
diversas abordagens relacionadas a regulagao e a accountability, considera-se, para fins deste
trabalho, a seguinte tematica: o papel das agéncias reguladoras no Brasil, bem como a sua
forma de criagao, estrutura, forma de atuagao e constituicao de seu conselho, pois verifica-
se que a atuacado de entidades regulatérias provoca a atengdo de diferentes areas do
conhecimento, como sociologia, direito, ciéncia politica, economia e administragao publica
(WINDHOLZ, 2018). Apresentam-se, também, experiéncias internacionais sobre o tema
da regulacio, visto que diversos paises vém criando agéncias reguladoras e executivas,
levando ao fenomeno da “agencificagao” (POLLITTI, 2002), traduzindo em uma maior
complexidade do Estado moderno e trazendo novos desafios a democracia, ao criar
dominios controlados por burocracias técnicas com pouca ou nenhuma responsabilizacao
publica (OSLAK, 1998).

Nessa esteira, a discussio sobre a accountability vem dar novas dimensdes a
democracia. Portanto, considera-se necessario abordar como se da a accountability na area
de barragens no Brasil, no que tange ao controle social, prestacio de contas e
responsabilizacio nesse setor. Serdo apresentadas as caracteristicas, relevancia e criticas

acerca do tema, bem como questdes reflexivas acerca dos impactos das ac¢les de
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accountability na regulacao dessa area no Brasil. Serdo realizadas analises de como se da o
exercicio na pratica e a efetividade da Agéncia Nacional de Minera¢ao de forma a verificar
se ela esta coerente com tudo aquilo que se propde para uma Agéncia Reguladora, bem
como serao explorados os casos recentes de rompimentos de barragens e as agoes daquela
agéncia.

Assim, discutir sobre os principais impactos da accountability e as questoes
regulatérias do setor de barragens brasileiras justifica-se pelo fato de que a construcao de
muitas barragens no territério brasileiro teve um impacto direto, afetando muitas familias,
proporcionando, inclusive, graves violagoes de direitos humanos, gerando circunstancias
de miséria, acentuando desigualdades sociais, e criando muitas consequéncias negativas. O
Relatorio de Seguranga de Barragens 2018 (ANA, 2019) aponta a existéncia de 17.604
barragens cadastradas nos 6rgaos fiscalizadores (municipais, estaduais e nacional), dessas,
5.086 classificadas por Categoria de Risco e 6.577 por Dano Potencial Associado, sendo
que 909 sdo classificadas nas duas categorias simultaneamente. Nota-se, portanto, que em
determinados setores da economia o exercicio da accountability pode impactar direta ou
indiretamente na forma de atuagdo das agéncias reguladoras através da fiscalizagao,
regulacao e controle.

Diante disso, o presente artigo estabeleceu como problema de pesquisa: Quais os
impactos da accountability e quais os problemas de regulacio do setor de barragens no
Brasil? Em conformidade com o problema de pesquisa, estabelece-se o seguinte objetivo
geral: identificar as principais formas de accountability no setor de barragens brasileiras e
quais os principais impactos na regulagao desse setor. Para alcancar o objetivo geral, os
objetivos especificos serao: (I) identificar um modelo ideal de Agéncia Reguladora; (II)
identificar a principal agéncia reguladora no setor das barragens e como ela se relaciona
com o modelo ideal apresentado; e (III) mapear as fragilidades da accountability na

governanca das barragens.

1. Agéncias Reguladoras no Brasil e a experi€ncia internacional na area de

regulagio

A medida que o Estado Brasileiro vai crescendo, em busca de atender a sociedade,

e avangando em um modelo gerencialista de gestio, com énfase na busca pela eficiéncia,
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fruto da reforma dos anos 90, identificou-se a necessidade de reduzir o Estado, nio com
base no pressuposto neoliberal de Estado Minimo que ja tinha se mostrado como irrealista,
mas com o argumento de fortalecé-lo, limitando suas funcdes e investindo em uma maior
capacidade de governanca, a partir de algumas transforma¢oes (BRESSER-PEREIRA,
1997; DE MIRANDA, 2022). Dentre estas, pode-se destacar o processo de privatizagoes,
visando a efetivar a transferéncia da producao de bens e servicos para a responsabilidade
do setor privado; e o fortalecimento da atuacdo regulatéria com a criacao das agéncias, que
surgiu da necessidade de um Estado regulador e ndo mais de um Estado que promovia o
desenvolvimento (DA SILVA CORRALO, 2019; SETTI, 2013).

Com o incentivo a privatizagdo, a reforma previa que as empresas poderiam ser
reguladas pelo proprio mercado, exceto ao se tratar de monopélios naturais, que exigiram
a emergencia de processos rigidos de regulagaio de precos e da qualidade (BRESSER -
PEREIRA, 1996). Nesse cenario, surgem as agéncias reguladoras sob a inspiracio das
agéncias internacionais.

Segundo Oliveira (2015) a regulagao ¢ uma forma de intervencao indireta do Estado
na economia que nao se confunde com a atuacdo empresarial do Estado (intervengao
direta). Nao se trata, todavia, de simples adog¢do de uma postura passiva de poder de policia
(na modalidade fiscalizatoria), mas sim de uma postura ativa na imposicdo de
comportamentos aos mercados que serao regulados.

Embora inspiradas em modelos internacionais, as agéncias brasileiras diferem destas
em varios aspectos. As agéncias da Franga, por exemplo, nao seguem um modelo padrao,
apresentando variacOes “desde a forma de sua criagdo até o regime de investidura de seus
membros e sua esfera de competéncias” (LEAL, 2021, p.28-29). Outra caracteristica ¢ que
apesar de possuir as competéncias regulatorias mais amplas dos setores econdémicos,
servicos publicos atribuidos a iniciativa privada e prote¢ao dos direitos dos cidadaos frente
ao Estado, atua mais na elaboragdao de pareceres e recomendagoes, conforme aponta Leal
(2021).

As entidades regulatorias norte-americanas possuem o Adwinistrative Procedure Act,
aprovado em 1946, que rege a atuacdo das ageéncias na emissio de regulamentos,
declaragoes de politicas, licengas, autorizagdes e procedimentos judiciais envolvendo
demandas geradas por a¢oes das agéncias, o que levou as agéncias a publicar suas propostas

previamente para que a sociedade, o setor regulado e possiveis interessados exponham suas



DIZ/2022 [Densata

manifestagoes e discussOes, possibilitando que os impactos da possivel medida regulatéria
possam ser melhor avaliadas (RAMALHO, 2009; EPA/US).

Conforme Lorini (2018), no Reino Unido as entidades reguladoras sao classificadas
como departamento nao ministerial, e, por esse motivo, ndo necessitam prestar contas a
nenhum ministro. Essa categoria outorga as agéncias um maior grau de independéncia,
quando comparado aos 6rgaos da administragao direta, sendo, inclusive, utilizado por Leal
(2021) como parametro de verificagdo do grau de independéncia dos modelos brasileiro e
portugués em seu estudo.

No Brasil, de acordo com a pagina oficial do Governo Federal, existem 10 (dez)
agéncias reguladoras: Agéncia Nacional de Aguas (ANA), Agéncia Nacional de Aviacio
Civil (ANAC), Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), Agéncia Nacional de Satude
Suplementar (ANS), Agéncia Nacional de Telecomunica¢oes (ANATEL), Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), Agéncia Nacional
do Cinema (ANCINE) e a Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis
(ANP) e, apesar de ndo constar na pagina oficial do Governo Federal, o Brasil também
conta com a Agéncia Nacional de Mineracio (ANM), totalizando 11 (onze) agéncias
reguladoras. Foi realizada uma analise inicial das 10 agéncias, a partir de um levantamento
das estruturas, com base nas leis de criagdo e regimentos internos das agéncias, e pode-se
perceber tragos em comum que desenham um modelo ideal das agéncias reguladoras. A
ANM sera discutida com mais profundidade posteriormente.

As agéncias reguladoras brasileiras foram, com excecao da ANCINE, criadas por
Leis Federais, todas com a natureza de autarquias de regime especial. Com excec¢ao da
ANEEL, que nio estd descrita diretamente na Lei 9427/96, todas as agéncias possuem
autonomia administrativa e financeira, vinculadas a ministérios da Republica Federativa.
Conforme Pimenta (2007), esse formato permite que as entidades reguladoras possam
contar com independéncia sem a interveng¢ao politica dos 6rgaos a que sdao vinculados, mas
nao subordinados. “A ideia é que a regulacao se faga longe da arena politica e de forma
isenta, a despeito dos riscos de captura” (PIMENTA, 2007, p. 10).

No que diz respeito as finalidades, a partir dos dados identificados nas Leis de
Criagao das 10 (dez) agéncias, pode-se depreender que elas tém o papel de promover a

defesa do interesse publico, implementar politicas, bem como fiscalizar e regular as
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atividades, em sua maioria atividades de monopodlio natural. Também, a partir dessas
normativas citadas, é possivel constatar que existe uma convergéncia também na forma de
organizacao da diretoria colegiada de oito agéncias que sdo compostas por 5 membros
(BRASIL, 1999) - a diretoria da ANTAQ ¢ composta por 3 membros (BRASIL, 2001) e a
da ANCINE, por 4 (BRASIL, 2001) - nomeados pelo Presidente da Republica, sendo que
as leis de criacao de seis dessas entidades explicitam a necessidade da aprovagao pelo Senado
antes da nomeacao.

Para todas as agéncias, as leis preveem mandatos de 5 anos nao coincidentes, sem
recondugao. Para sete das agéncias brasileiras, existe a previsao legal de impedimento de
que um ex-diretor exerca atividade em setor regulado pela agéncia pelos 12 meses
subsequentes ao término do mandato. Em relagdo as outras trés, a ANA preve
impedimento por 6 meses e paraa ANAC e a ANCINE nao existe essa previsao.

As leis de criagdao juntamente com os Regimentos Internos das agéncias discorrem
também sobre as decisoes da Diretoria Colegiada, no sentido de que devem ser tomadas
por votos de maioria, podendo, em alguns casos, serem precedidas por processos de
participagdo, como a consulta e audiéncia publicas. A legislacao preve, ainda, Ouvidoria ou
nomeacao de Ouvidor para todas as agéncias, quase sempre com nomeacao pela
Presidéncia da Republica.

Apesar das caracteristicas em comum, ¢ de todas estarem sujeitas as normativas da
Lei Federal 13.848/2019, existem questoes particulares de cada agéncia e de sua area de
regulacao que levam as entidades a resultados diferentes, como apontam P6 e Abrucio
(2006) ao abordarem questOes relacionadas a formalizagdo legal dos procedimentos, a
realizacao de audiéncias publicas, em relagao a sua frequéncia e publicidade, e as deficiéncias
relacionadas a ouvidoria desta agéncia em termos de vacancias e relatorios de prestacao de
contas. Outro ponto que consta no estudo de P6 e Abrucio (2006) é a questao do conselho
consultivo. Poucas instituigdes preveem em seu regimento interno ou na lei de criacio,
dentre elas a ANATEL, a ANVISA e a ANAC, a instauracao de um conselho consultivo
formado, de acordo com os regimentos, por representantes da sociedade, das entidades de
classes relacionadas a area regulada, dos prestadores de servigo da area e representantes do
governo, do Senado e da Camara dos Deputados. Sio, em geral, membros nio
remunerados, com mandato de 3 anos, sem recondugdo e que é renovado anualmente em

1/3. Ja a ANS possui previsio de uma Camara de Saude Suplementar, um 6rgao de
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participagdo institucionalizada da sociedade, de carater permanente e consultivo, formado,
em conformidade com o Art. 13 da Lei 9.961/2000, por representantes da ANS, de alguns
ministérios relacionados, por representantes de algumas entidades e conselhos federais da
area da saude, bem como por representantes da defesa do consumidor, de associagdes de
consumidores de planos privados de assisténcia a saude e de entidades de portadores de
deficiéncias e patologias.

Considerando todas as caracteristicas que aproximam e diferem as Agéncias
Reguladoras entre si, Pimenta (2007, p. 10) destaca de uma forma geral a falta de
mecanismos que objetivem propiciar “a sociedade se fazer ouvir, levando reclamagoes,
sugestoes e denuncias ao conhecimento de um agente independente dentro da estrutura
organizativa da entidade”.

Ja Po6 e Abrucio (2006, p. 266 e 267) apontam para a forma de atuagdo das agéncias
como uma inovagao no setor publico que promoveu uma maior accountability na medida
em que “ampliou a prestacio de contas, a participagao dos cidadios, a explicitagao de

conflitos de interesses e a responsabilizacao”.

2. Accountability no setor de Barragens no Brasil

O termo accountability ndo possui uma expressao ou palavra tnica que o defina na
lingua portuguesa. De acordo com Pinho e Sacramento (2009) e Oliveira (2012), a palavra
pode ser definida como a responsabilidade que o gestor tem de prestar contas pelas a¢oes
realizadas. Oliveira (2012) complementa mencionando que no setor publico o conceito de
accountability vinculado as func¢bes de lideranga, “expressa o reconhecimento e a assun¢ao
da responsabilidade por agoes, decisdes e politicas, incluindo a administragdao, a governanga,
sob a obrigacdo de relatar, expor e responder sobre as consequéncias resultantes”
(OLIVEIRA, 2012, p. 10).

Sob outra 6tica, o conceito de accountability pode ser visto como sendo um
ordenadorda democracia, uma vez que a constru¢ao de mecanismos de prestacao de contas
por instituicoes publicas tem como objetivo certificar o bom funcionamento da
democracia, de modo que os servidores publicos respeitem a natureza publica de seus atos,

atendendo aos interesses dos cidaddaos e permitindo-lhes o acesso a informacao para que

haja o controle social efetivo (FIGUEIREDO, 2016).
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Ainda de acordo com Miguel (2005) e Castro (2011), foiidentificado que é comum,
nos paises onde a democracia esta consolidada, o processo de responsabilizagao dos
gestores publicos perante seus atos junto aos cidadaos. Para Castro (2011, p. 512), a
accountability possui como um dos significados “uma prote¢ao dos cidadaos as praticas da
ma gestao”. Defende, ainda, assim como Campos (1990), que existe uma relagao direta
entre o estagio da democracia do pais e do desenvolvimento e interesse pela accountability,
tendendo a acompanhar os avancos de valores democraticos como igualdade, dignidade
humana, participagao e representatividade.

Segundo Koppell (2005), a transparéncia é primordial na accountability, uma vez
que ¢ considerada uma ferramenta critica para a avaliagdo do desempenho organizacional.
Dessa forma, os gestores publicos e organizaces sio responsaveis por demonstrar suas
agoes, bem como estdo sujeitos a constantes supervisoes € questionamentos por parte da
sociedade e 6rgaos de controle.

O’Donnell (1998) traz o termo accountability em duas segmentagoes: vertical e
horizontal. Segundo o autor, a accountability vertical é praticada pelos atores sociais em
relagdo aos atores estatais, um exemplo disso seria a elei¢do, na qual os cidadaos elegem os
seus representantes ou quando isso ¢ feito pelo controle burocratico hierarquico (de cima
para baixo). O segundo, accountability horizontal, baseia-se na realizagdo de prestagao de
contas entre os poderes, caracterizando-se por uma relacdo entre iguais, realizada
principalmente pelos instrumentos de check and balances, da vigilancia reciproca entre 0s
poderes autobnomos do Estado. Ou seja, as agéncias estatais sao responsaveis por avaliar
acoes e omissdes de outras agéncias, de modo a qualifica-las como delituosas ou nao
(ODONNELL, 1998).

Um terceiro tipo de accountability foi apresentado por Peruzzotti & Smulovitz
(2002) para agrupar novas formas de controle exercidas pelos meios de comunicagao e por
organizagoes nao governamentais (ONGs) e é chamada de accountability social.

No ambito da accountability social no contexto de barragens de residuos de dejetos
minerais no Brasil, verifica-se que a analise do ativismo ao longo do tempo aponta que o
contexto posterior ao desastre de Mariana impulsionou o surgimento de novos ativistas.
Segundo Carlos (2019), considerando o tempo de participacio na Organizagao da

Sociedade Civil/ Movimento Social - OSC/MS, constatou-se que a maior parte dos ativistas
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comegaram a participar do movimento social apés o rompimento da barragem de rejeitos
das mineradoras.

O desastre ambiental no municipio de Mariana, ocasionado pelo rompimento da
barragem de rejeitos de Fundao das mineradoras Samarco, Vale e BHP Billiton, deflagrou
o maior desastre socioambiental do Brasil (FREITAS ez a/., 2016). O rastro de destruicao
estendeu-se desde o distrito de Bento Rodrigues, em Minas Gerais, até a foz do Rio Doce
e Oceano Atlantico, no Espirito Santo. O desastre comprometeu 0s ecossistemas terrestre,
aquatico e maritimo da bacia do Rio Doce e do oceano, deixou vitimas fatais e centenas de
atingidos sobreviventes. As consequéncias foram as mais diversas possiveis, até
imensuraveis, seja no espectro ambiental ou humano, seja no material ou imaterial. Os
estudos apontam implicagdes nos estoques pesqueiros, na seguranca alimentar e na saude
(LEONARDO et al., 2017); danos aos modos de vida e de subsisténcia, nas relacoes de
trabalho e na organizagao social MILANEZ&LOSEKANN, 2016); perdas de referéncias
de memoéria e de identidade social (FERREIRA, 20106).

Dessa forma, este estudo centrou-se na Ageéncia Nacional de Mineragao — ANM,
devido a relevancia de sua atuagdo na fiscalizagdo da area de seguranca de barragens no
Brasil em atendimento a Politica Nacional de Seguranca de Barragens, introduzida por meio
da Lei n° 12.234, de 20 de setembro de 2010, tendo como principal objetivo a garantia dos
padrdes de seguranca para reduzir a possibilidade de acidentes. Além disso, essa agéncia
reguladora tornou-se o foco deste estudo, uma vez que a mesma ainda é pouco analisada
pelos pesquisadores do campo de administragdo publica, no contexto de accountability,
mecanismos e instituigdes que exercem controle sobre uma entidade autbnoma, de modo
a garantir uma gestdo transparente e responsiva.

Para o cumprimento desse objetivo, a referida lei estabelece instrumentos e
metodologias de fiscalizagdo, a fim de que os 6rgaos reguladores e fiscalizadores tenham

condig¢bes de monitorar os barramentos existentes sob sua responsabilidade.

3. Metodologia

Para atender ao objetivo de identificar as principais formas de accountability no setor
de barragens brasileiras e os principais impactos na regulacao desse setor, o presente estudo

foi conduzido sob a forma de pesquisa bibliografica e documental, pois, de acordo com
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Martins e Theéphilo (2016), a pesquisa bibliografica consiste em uma revisao de dados
secundarios (livros, artigos, dissertagoes, teses, etc.), assim como a pesquisa documental
consiste em analisar documentos produzidos por entidades ou pessoas, mas cujos dados
ainda nao receberam tratamento estatistico ou quaisquer outras analises qualitativas.

Nesse sentido, os resultados serdo apresentados de forma qualitativa, a partir da
coleta de informagoes de fontes secundarias, que serdo obtidas através de pesquisa
bibliografica, revisao de artigos cientificos, legislaciao especifica do setor estudado e a partir
da coleta de informagoes obtidas através de noticias publicadas relativas as barragens e a

regulacao do setor.

4. Resultados e Discussoes

No setor das Barragens, pode-se identificar a atuagdo da Agéncia Nacional de
Mineracao (ANM), uma agéncia relativamente nova, pois foi criada em 2017, através da Lei
Ordindria n® 13.575/2017. A pattir desta Lei de Criagio, bem como do Regimento Interno
da Agéncia (Resolucao n° 2/2018 e suas alteragdes), é possivel tracar um paralelo com o
modelo tedrico de agéncias brasileiras, com base nos pontos coincidentes das caracteristicas
instituidas pela legislacio quando da criacdo e estruturacao de cada agéncia, bem como
tomando por base os principios constitucionais da Administracao Publica, e assim perceber

em que situagoes a agéncia converge ou diverge no que se refere ao modelo posto.
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Quadro 1- Comparativo do Modelo Ideal (a partir da legislagio) com a ANM

MODELO IDEAL DE AGENCIA BRASILEIRA ANM
Diretoria Colegiada 5 membros 5 membros
Nomeacdo Realizada pelo Presidente da Republica, porém [Realizada pelo Presidente da

precisa de aprovacao dosnomespelo Senado [Republica, porém precisa de
aprovacao dosnomespelo Senado

Mandato 5 anosnao coincidentes 4 anosndo coincidentes
Permite recondugéo Nao Sim. Uma vez.
Impedimento de exercer 12 meses 6 meses

atividade em setor regulado
ap6so término do mandato

Forma de decisédo Voto de maioria Voto de maioria

Participacao Social Consulta e Audiéncia Pablicas Consulta e Audiéncia Publicas

Ouvidoria Ouvidor nomeado pelo presidente da Republica | Ndo identificada na leia forma de
nomeacao

Fonte: Elaboragio Prépria

Conforme o art 1° da Lei 13.575/2017, a ANM ¢ de natureza autdrquica especial,
assim como as outras agéncias brasileiras, também vinculada a um Ministério da Republica
Federativa, a saber, Ministério de Minas e Energia. No que diz respeito a finalidade, também
corrobora a finalidade das outras agéncias, no sentido que pretende promover a gestio dos
recursos disponiveis, como também regulagio e fiscalizacao das atividades, conforme
consta no Art. 2 da referida lei de criagdo. No quesito Diretoria Colegiada, na ANM, assim
como na maioria das agéncias brasileiras, a diretoria é formada por 5 membros também
nomeados pelo Presidente da Republica e previamente aprovados pelo Senado (Lei
13.575/2017). Quanto a duragio do mandato dos diretores, indo um pouco na contramio
do padrao da maioria das agéncias, a lei de criacio da ANM prevé um mandato de 4 anos,
nao coincidentes, e, também diferente das outras, permite recondu¢ao ao cargo, porém uma
unica vez, o que pode ser consultado no Art. 7 dalei 13.575/2017.

De acordo com o Art. 8, é vedado ao ex-diretor exercer atividade em setor regulado
pela ANM pelo periodo de 6 meses, convergindo apenas com a legislacio da ANA, pois o
padrio das agéncias brasileiras ¢ de pelo menos 12 meses sem atuagdo na area.

Assim como todas as Agéncias Reguladoras Brasileiras, as decisdes na ANM sao
tomadas por voto de maioria (Art .11, § 2°. Lei 13.575/2017), existindo a previsio de
realizacdo de consulta ou audiéncia publica para os atos normativos “que afetam, de forma
substancial e direta, direitos de agentes economicos do setor de mineragao” (Art. 12. Lei

13.575/2017). A legislacio também prevé a instituicio da Ouvidoria do Orgio.
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Como identificado no referencial deste trabalho, no modelo comum de agéncias
reguladoras brasileiras, embasado nas leis de criagdo e estrutura¢ao das agéncias, para
poucas instituigdes existe a previsio de um conselho consultivo. A ANM nio é uma dessas
excecoes.

Foi possivel identificar que todas as agéncias possuem Ouvidoria, sendo que, de
acordo com o site institucional da ANA, o Plenario aprovou, em 7 de abril deste ano, a
indicagio do seu primeiro ouvidor-geral. E importante ressaltar que, conforme consta na
Cartilha sobre orientagdes para implementagao de unidade de Ouvidoria da CGU (2012, p.
19 ), o ouvidor deve atuar “na mediagao dos interesses do cidadao junto as instituigoes
publicas”, promovendo “a realizagao dos direitos dos cidadaos”, deve sempre agir “contra
a usurpagao de direitos ou abuso de poder; contra erros ou omissoes; negligéncias; decisdes
injustas; tornando a administracao publica mais eficiente e transparente, e seus agentes mais
responsaveis em suas decisdes”. Nessa direcao, ¢ possivel identificar informacoes publicas
através dos Relatorios de Gestio, que sio documentos de publicacio obrigatoria pelos
6rgaos, que deve ser apresentado ao TCU como relatério anual de prestagao de contas
institucional. Esses documentos estao disponiveis na se¢ao Transparéncia e Prestacao de

Contas das paginas eletronicas institucionais.

Quadro 2 — Dados de demandas do Setvico de Informacio ao Cidadao (SIC)

Agéncia Demandas pelo Tempo Médio Portal de Dados
Reguladora SIC de Resposta Abertos
ANA 4087 Sim
ANAC 752 10 dias Sim
ANATEL 2664 13,37 dias Sim
ANCINE 1102 1468 dias Sim
ANEEL 2696 65,5 dias Sim
ANM 664 0,67 dias Sim
ANP 1060 Sim
ANS Sim
ANTAQ 924 5,53 dias Sim
ANTT 877 8 dias Sim
ANVISA 4359 10,2 dias Sim

Fonte: Elaboracio Prépria

Por meio do quadro 2, pretende-se apresentar informagoes que foram extraidas dos

Relatorios de Gestao, informagdes relacionadas ao atendimento por meio do Servico de
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Informacio ao Cidadao (SIC), estabelecido pela Lei 12.527/2011, Lei de Acesso 2
Informacao (LAI), embora existam manifestagoes por outros canais e servigos oferecidos.
Como mostra o quadro, nao foi possivel identificar, de forma clara, as informagdes nos
relatorios da ANS, bem como o tempo médio de resposta da ANA e da ANP. A ANM
figura na tabela com o menor tempo médio de resposta, no entanto, também registra a
menor demanda anual, mas que pode ser relativamente alta quando se entende que é uma
agéncia que nao atua para a populacdo de forma geral, como a ANS, ANATEL, ANEEL e
outras. A ANM opera na regula¢io de um setor muito especifico, limitado a um publico
reduzido.

Quanto ao Portal de Dados Abertos, todas as agéncias disponibilizam, em
conformidade com a Politica de Dados Abertos do Poder Executivo Federal, a informacao
de que dentre os objetivos descritos no art. 1° do Decteto 8.777/2016 estao: “promover a
publicacio de dados sob a forma de dados abertos; aprimorar a cultura de transparéncia
publica; e franquear aos cidaddos o acesso, de forma aberta, aos dados produzidos ou

acumulados pelo Poder Executivo Federal”.

Quadro 3 - Canais de comunicacao das Agéncias Reguladoras

Agéncias Telefone | Whatsapp | Formulario | E-mail | Chat | Presencial Correspondéncia
Eletrénico
ANA Sim Sim Sim Sim Sim
ANAC Sim Sim Sim Sim
ANATEL Sim Sim Sim
ANCINE Sim Sim Sim Sim
ANEEL Sim Sim Sim Sim Sim
ANM Sim Sim Sim Sim
ANP Sim Sim Sim Sim
ANS Sim Sim Sim
ANTAQ Sim Sim Sim Sim Sim Sim
ANTT Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
ANVISA Sim Sim Sim Sim Sim

Fonte: Elaboragio Prépria

Sobre os canais de comunicagio disponibilizados pelas agéncias, foi possivel
identificar nos Relatérios de Gestao, juntamente com as informagoes coletadas nos Sites
Institucionais das Agéncias na se¢io Ouvidoria, a utilizacio de sete tipos de canais de

atendimento, sendo que apenas a ANTT disponibiliza informacoes claras sobre a utilizagao
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dos sete canais, facilitando a comunicagdo com o usuario. Sobre a ANM s6 foi possivel
localizar informagbes sobre quatro canais (telefone, whatsapp, formulario eletrénico e
presencial).

Conforme citado no referencial, a legislacio das agéncias definiu previamente
formas de participagao social, como audiéncias e consultas publicas. Alguns dados, apesar
de escassos, puderam ser localizados no Relatério de Gestao, e sites das agéncias, na area

de Participacdo Social, e estio descritos no Quadro 4.

Quadro 4 - Participagio social

Agéncias Audiéncias Consultas Reunides Tomadas de
Publicas Publicas Participativas Subsidios
ANA 8
ANAC 26 Aparentemente
aconteceram, mas
nao foi possivel
localizar informacgdes
quantificadas*.
ANATEL 84
ANCINE 10
ANEEL 12 78 12
ANM 1 4 Aparentemente 8
aconteceram, mas
ndo foi possivel
localizar informacgoes
quantificadas*.
ANP
ANS
ANTAQ 20 8 8
ANTT 12 2 2 7
ANVISA Aparentemente Aparentemente 1
aconteceram,mas aconteceram, mas
nao foi possivel nao foi possivel
localizar informacdes | localizar informacdes
quantificadas™*. quantificadas™*.

Fonte: Elaboragio Prépria

Sobre o quadro 4, ¢ importante destacar que a ANM e a ANTT foram as tnicas
agéncias que exploraram as quatro formas de participacao social no processo decisorio,
apesar da escassez de dados.

Uma questao a ser levantada é que embora a ANM tenha se enquadrado em um
modelo razoavel e mais proximo do padrio das agéncias brasileiras, um relatério do TCU

apresentou uma série de situagoes que merecem atencao.



DIZ/2022 [Densata

Em 2018, uma auditoria operacional do TCU foi realizada sob a coordenagao da
Secretaria de Relagoes Institucionais de Controle no Combate a Fraude e Corrupcao
(SECOOR), para avaliar se as medidas de controle para prevencao e detec¢io de fraudes e
corrupgao pelos 6rgaos do Poder Executivo Federal sio compativeis com seus respectivos
poderes economicos e de regulagao. De um universo de 287 (duzentos e oitenta e sete)
6rgaos, seis foram selecionados para avaliacio 7 /oco, dentre elas a ANM. O Relatério de
Auditoria RA 010348/2018-2 apresenta os resultados a seguit.

Com relagao a nomeacao de dirigentes, nao foram encontrados achados especificos,
pois a selecdo nao ¢ realizada diretamente pelo 6rgao, porém o relatério destaca como boa
pratica o fato de que a nomeagao para os maiores cargos da Administragao Publica Federal
passa pela avaliacao da Casa Civil e esta utiliza-se do Sistema Integrado de Nomeagdes e
Consultas — SINC, que é um sistema eletronico que consulta diversas informagoes sobre o
candidato, incluindo registros judiciais, administrativos, inquéritos, processo administrativo
disciplinar - PAD e sindicancias, para verificar se ha impedimentos legais para a nomeacao.
Ainda sobre essa questao, o relatorio aponta trés fragilidades que também estio além da
gestao da agéncia: a auséncia de critérios estabelecidos, perfil profissional e procedimentos
gerais, conforme é determinado pela Lei 13.346/2016; o fato de que a Casa Civil nao
consulta o banco de dados da Comissdo de Etica Publica — CEP; e, por fim, que os registros
mantidos pela CEP siao encontrados em planilha do Excel, o que nao garante a
autenticidade e integridade dos registros. Essa auséncia de critérios minimos e objetivos
aumenta e facilita a exposi¢ao da agéncia a casos de fraude e corrupgao.

Em um segundo quesito, constatou-se também que ndo existem proibi¢des quanto
a situagOes relacionadas a nepotismo e conflito de interesse, quando da admissao de novos
colaboradores e gestores e nem existe determinagao que obrigue os mesmos a manifestarem
ou registrarem circunstancias associadas.

Em relacao a Gestao de Riscos e Controles Internos, o TCU observou que 80% das
instituicoes com alto Poder Economico e 51% das instituicdes com alto poderde Regulacao
“ainda permanecem em niveis iniciais em relagio a implantagdo de gestao de riscos e
controles internos”(BRASIL, 2018, p.15). Também observou que 86% das institui¢des com
maiores poderes econdmicos e de regulacio “nao passaram do estagio inicial da
implanta¢ao de controles detectivos de fraude e corrupcao”(BRASIL, 2018, p.17). A

avaliagdo 7n /oco das institui¢oes auditadas revelou que a ANM ainda ndo possufa uma gestao
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de riscos eficaz, a partir dos seguintes dados: “as decisdes criticas que demandam
segregacao de fungdes nao estao identificadas”; “nao estao definidos diretrizes e critérios
para essa segregacao’’; “diretrizes e limites para exposicdo a risco nao estao definidos”;
“critérios de avaliagao de riscos institucionais e de fraude e corrupg¢ao nao estao definidos”;
“nao existem controles proativos de detecgdao de transa¢es incomuns”; e “0s processos
considerados criticos para o alcance dos objetivos institucionais nao estdo
identificados”(BRASIL, 2018, p.17). Um ponto positivo que foi destacado como boa
pratica ¢ que a ANM, através de sistemas indicadores de situagao de fraude e corrupgio e
também com o auxilio de sistemas, procura detectar atividades fraudulentas, através de
analise de dados e de outras ferramentas tecnologicas.

No tocante 2 Gestio da Etica e do Programa de Integridade, pode-se destacar que
a ANM nio possui um cédigo de ética e conduta préprio, aplicando-se o Cédigo de Etica
Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo (Dectreto 1.171/1994), mas nio
realiza agOes especificas para promover a ética e nao exige no ato de investidura na func¢ao
publica um termo de compromisso e de adesao as regras desse codigo de ética, agindo em
desacordo com o art. 15 do Decreto 6.029/2007. A ANM também nio estabeleceu
formalmente a responsabilidade pelo acompanhamento, monitoramento e gestio do
programa de integridade.

Outro resultado verificado pelo TCU ¢ que a auditoria interna das institui¢des pouco
atua na avaliacao de riscos de fraude e corrupg¢ao, indo na contramao do modelo proposto
pela Instru¢do Normativa - CGU 3/2017 e pelo RCFC/TCU, que indica que a auditoria
atuaria como uma terceira linha de defesa da gestio no ambito do controle interno,
avaliando se os controles implementados sio adequados para solucionar os desvios. Na
ANM, por exemplo, ndo existe previsao que proiba os auditores internos de se envolverem
em atividades que possam caracterizar cogestao, nem existe incumbéncia para a Auditoria
Interna avaliar a eficacia e contribuir para a melhoria dos processos de controle de riscos
de fraude e corrupgao. Os Planos Anuais de Auditoria Interna de 2017 e 2018, bem como
os trabalhos realizados em 2016 nao indicam a¢oes de avaliacao ou consultoria relacionadas
ao processo de gestao de riscos, e nem atuagdo na area de governanga organizacional, nem
controle de elementos criticos e gestao de ética ou integridade.

No que diz respeito a transparéncia e accountabilty, o TCU avaliou o modelo de

Dados Abertos das instituicoes e péde comprovar um grande progresso no geral. Na ANM,
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apesar da agéncia promover a publicagio dos dados, nio foram definidos “critérios,
diretrizes e limites para relacionamento com todas as partes interessadas (internas e externas
a organizacao)” (BRASIL, 2018, p.22) e “nao havia avaliagdo da satisfacdo de todas as partes
interessadas com as informagdes prestadas”(BRASIL, 2018, p.22). Também ndo existiam
mecanismos para garantir a qualidade das informag¢oes.(BRASIL 2018)

A partir das informagoes elencadas acima, vé-se a necessidade de investigar, na
pratica, se esse design tem sido eficiente, de que forma a accountability se apresenta e os
impactos dessa regulacao no setor.

No que tange a fragilidade do controle social na governanga das barragens, pode-se
perceber a invisibilidade da voz dos atingidos. Embora existam alguns movimentos, o mais
forte e consistente em termos de comunicacio ¢ o MAB (Movimento Atingido por
Barragens), e, portanto, verifica-se que a maioria das publicagdes que circulam sao
produzidas pelo MAB. Isso resulta em praticamente apenas um grupo intervindo em nome
de todos os atingidos (LOCATELLI, 2011).

Ainda, de acordo com Costa (2019), ¢é possivel verificar a fragilidade da participagao
popular frente aos empreendimentos minerarios nas audiéncias publicas, em que as
empresas mineradoras apresentam propostas de valores vultosos, demonstrando apenas as
vantagens de aumento da oferta de emprego e renda com a chegada das atividades de
minera¢ao no local, apresentando linguagens técnicas e cientificas de dificil entendimento
ao brasileiro médio, chegando ao ponto de, em uma dessas audiéncias publicas mineiras* o
municipio, que vem sofrendo com um possivel rompimento, estar representado por uma
quantidade de cidadios menor que a metade dos representantes que estavam a trabalho
(colaboradores das empresas, funcionarios publicos em expediente...). Depois de quatro
horas de audiéncia, nenhuma agao foi estabelecida, nenhum dos planos® solicitados vieram
a publico, dados publicos requeridos nao foram apresentados e a populacio mais uma vez
permaneceu ignorante, demonstrando que a ocorréncia das audiéncias publicas por si s6
nao vem garantindo a participagao popular para que a comunidade seja ouvida e atendida

em seus anseios.

4 http://www.itabirito.mg.leg.bt/institucional/ noticias / camara-promove-audien cia-p ublica-sobre-201 cimpactos -d a-
exploracao-mineraria-em-itabirito201d

5 (Planos de Acao de Emergéncia — PAE, Plano de A¢io de Emergéncia em Batragens da Mineracio — PAEBM, Plano
Ambiental de Fechamento de Mina — PAFEM, Plano de Recuperagio de Area Degradada — PRAD)


http://www.itabirito.mg.leg.br/institucional/noticias/camara-promove-audiencia-publica-sobre-201cimpactos-da-exploracao-mineraria-em-itabirito201d
http://www.itabirito.mg.leg.br/institucional/noticias/camara-promove-audiencia-publica-sobre-201cimpactos-da-exploracao-mineraria-em-itabirito201d
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A autora demonstra também que a legislacao brasileira ¢ da década de 1960 e nao
acompanha as regulagdes do mercado internacional. Faz a reflexdo do porqué de um pais
de tradicio mineral nao ter um marco regulatério condizente com as praticas
contemporaneas. Conclui que no Brasil nos deparamos com uma relacao peculiar entre a
criacdo das normas e sua fiscalizacdo e o atendimento a interesses particulares frente as
questoes sociais, ambientais e econOmicas, estabelecimento de um regime de controle
ambiental da industria extrativa mineral no Brasil, pode ser identificado com a nogio de
regulagao capturada, definida como “um controle de facto do Estado e suas agéncias
regulatérias pelos interesses ‘regulados™ (MATTLI & WOODS, 2009, p. 10).

Euclydes ef al. [s.d]) investigaram o rompimento da Barragem do Fundio em
Mariana-MG e, a partir da analise do Termo de Transicio e Ajustamento de Conduta bem
como da analise de informativos do movimento e entrevistas, foi possivel identificar essa
falta de voz dos principais interessados. O termo foi compactuado pelos governos,
autarquias federais e estaduais e empresa envolvidos, nio tendo o envolvimento ou
consentimento dos atingidos, que poderiam contribuir com seu conhecimento local na
tarefa de reconstrugao e preveng¢ao de novos acidentes, bem como na auséncia de respaldo
dos Ministérios Publicos, ato necessirio a realizagio de um acordo Extrajudicial. Foi
assinado um acordo para a criagao de uma Fundagao de carater privado: a fundagao Renova,
essa financiada pela Samarco e suas mantenedoras, com autonomia financeira e gerencial.
A fundagio recebeu poder incompativel na situagao, podendo negar pedidos em relacio a
indenizagdes e compensagoes das vitimas. O Termo também estabeleceu a governanga
institucional, criando um Comité Interfederativo, composto por 12 representantes de
6rgaos executivos federais, estaduais e dos municipios envolvidos, e o “Painel Consultivo
de Especialistas”, formado por 3 membros: um indicado pela Fundagao Renova, outra pelo
Comite e a terceira por acordo entre as duas partes. Ainda sobre o monitoramento, o Termo
previu que as empresas de auditoria seriam selecionadas e remuneradas pela Fundacio
Renova.

Um dos problemas relatados no trabalho ¢ que a maioria dos funcionarios da
fundacao era de ex-contratados da Samarco, empresa responsavel pelo crime corporativo e
responsavel pelo financiamento da fundagio, o que pode gerar conflito de interesses, além

de ter gerado muitas criticas, até que a fundagao mudou as formas de recrutamento para
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encontrar profissionais com perfil técnico. No entanto, nunca houve contratagio de
atingidos, sob o argumento de que era necessario manter a neutralidade.

Outra questdao destacada no trabalho é que a empresa passou a adotar uma pratica
de pulverizacio de agbes e cotas da empresa, dificultando a responsabilizacao pelos atos
praticados. Além disso, destaca-se a estratégia de desresponsabilizagao da mineradora que,
juridicamente, buscou recorrer, até as tltimas instancias, as diversas autuagoes feitas pelos
6rgaos ambientais. Com essa estratégia, até agosto de 2017 a empresa pagou apenas 1% do
valor de multas ambientais relacionadas ao desastre.

Retomando a atuagdo do governo na area de barragens, Locatelli (2011, p. 370)
afirma que este “assumiu um papel de fixador das regras gerais”... “e transferiu para o
empreendedor-concessionario as questdes executivas, que afetavam diretamente a
populacgao atingida.”; Silva e Silva (2020, p. 258), em sua pesquisa, conclufram que além da
falta de regulacao dos direitos dos atingidos, percebe-se uma “forte regulacao dos direitos
das empresas”, os interesses da empresa tendendo a sobrepor os interesses da populacio,

produzindo a assimetria de poder e minimizando a accountability através do controle social.

Consideragdes Finais

Os resultados oriundos deste estudo comprovam que o Brasil ndo possui um marco
regulatério na area de mineragao atualizado e condizente com as praticas internacionais.
Foi possivel observar que as agéncias reguladoras, embora tenham muitos pontos em
comum, possuem legislacGes préprias e algumas diferencas em suas estruturas, a exemplo
dos mandatos dos diretores e prazo de vedagdo ao ex-diretor em exercer atividade em setor
regulado pela respectiva agéncia. A partir dessas caracteristicas em comum, foi possivel
delinear um modelo padriao, o qual chamamos de ideal, de Agéncia Reguladora, em que a
ANM se encaixa na maioria de suas caracteristicas.

Além disso, este artigo procurou demonstrar as caracteristicas regulatorias nas
atividades de barragens de rejeitos solidos provenientes das atividades de mineragao, bem
como faz uma analise de como se da o controle social, que faz parte da democracia, da
administragao publica e das politicas publicas, sendo importante instrumento capaz de
reforcar a participagao das populagoes atingidas pelos desastres ocorridos ou as populagdes

que possuem potencial de serem atingidas.
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Conforme verificado, a fragilidade do controle social na governanga das barragens é
comprovada pela invisibilidade das comunidades atingidas nas negociagoes e celebragao
dos acordos, demonstrando que o Termo de Transicao e Ajustamento de Conduta (TTAC)
foi firmado por apenas duas partes interessadas: “governantes” e “empresas envolvidas”.
Como nio foram inseridas as populagoes afetadas, verifica-se aqui um tripé incompleto,
demonstrando que houve auséncia da accountability vertical e até mesmo social, o que
tende a aprofundar as assimetrias que prejudicam a equidade dos acordos entre as partes
envolvidas.

Essas conclusbes nio esgotam o tema tratado neste trabalho, fazendo com que
devam ser estimulados os interessados no assunto a uma reflexdo sobre a fragilidade
detectada da accountability vertical e social na area de barragens ligadas a atividade de
mineracao no Brasil, uma vez que os préprios mecanismos existentes hoje na legislacao
brasileira que permitem a participagao social ndo tém surtido o efeito desejado nem tém
sido ferramentas efetivas de controle social.

Logo, estudos que decorram deste trabalho podem dar maior enfoque a estes
fatores, ou mesmo abranger um leque maior de populagbes atingidas por atividades de
empresas privadas relacionadas a barragens ndo apenas de rejeitos solidos, mas também
rejeitos liquidos que estejam sob a jurisdicio de mais 6rgaos dos governos federal e
estaduais. Dessa forma, poderemos contribuir para a reflexdo e aperfeicoamento da

atividade regulatéria e ampliagao do controle social.
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