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SUMARIO EXECUTIVO

O objetivo deste relatério € investigar a natureza e a fundamentagao juridica do
Programa de Auxilio Financeiro Emergencial (PAFE), bem como suas potencialidades
e dificuldades enquanto programa de resposta por meio da transferéncia de renda em
um contexto pds-desastre causado por empresas. Este sumario executivo almeja
sintetizar as principais consideracdes tecidas nesse sentido, identificando os temas

centrais e sua respectiva localizagdo nos capitulos e subitens do relatério.

Desenho e execugdo do AFE (Capitulo 2). O primeiro capitulo busca articular as
disposicdes previstas no Termo de Transagao e Ajustamento de Conduta (TTAC) com
0s conceitos disponiveis ho ordenamento juridico brasileiro, nas normas internacionais,
nos parametros de politicas publicas e literatura especializada que embasam o auxilio
financeiro emergencial (AFE) por sua natureza e escopo. Assim, conclui que a perda de
renda como decorréncia do desastre no caso do Rio Doce é um exemplo concreto de
como o0 meio ambiente ecologicamente equilibrado ndo consiste somente em um direito
humano fundamental, mas também em direito personalissimo enquanto prerrogativa
essencial a realizagdo plena da potencialidade da personalidade. Nesse sentido,
argumenta que o AFE nao é um programa de reparagao pelo dano ambiental, mas de
uma medida de resposta que visa cessar ou mitigar abusos de direitos e exposi¢do a

riscos decorrentes desse dano.

Definicao (Sec¢do 2.1). O AFE consiste em uma responsabilidade das empresas
assumida consensualmente (clausulas 8 e 137 do TTAC) e com respaldo no principio
de o poluidor pagador (art. 225, CF/1988), garantido a partir da nogdo ampla de
responsabilidade civil socioambiental pelo desastre, assim como, no préprio direito civil
(art. 950 e 951 do Cadigo Civil). A transferéncia de renda direta situa-se na etapa de
resposta no ciclo de gestao de desastres, a qual busca alcangar a estabilidade apds um
desastre, visando a garantia de que todas as pessoas atingidas se encontrem em

seguranga e tenham suas necessidades basicas e de sobrevivéncia atendidas.

No contexto pés-desastre do Rio Doce, o AFE materializa-se como uma obrigacao das
empresas de implementar medidas emergenciais diante da reduc&o da capacidade das
pessoas atingidas de prover para seu préprio bem-estar, ficando, muitas vezes, sem
acesso a abrigo, alimentacao, agua, meios de sobrevivéncia pela apreensao de renda,

além de outros bens e servigos indispensaveis a vida humana digna.

AFE enquanto mecanismo de transferéncia de renda (Secdo 2.2). Ainda que a

pobreza nado seja um fenbmeno exclusivo do contexto do pods-desastre,
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empreendimentos de risco tendem a ser instalados em sobreposi¢ao a territérios em
que se encontram pessoas € comunidades em situacdo de vulnerabilidade
socioecondmica (ACSELRAD, 2018). Mais do que isso, esses grupos sociais sao
privados de meios para o preparo, protecado e resiliéncia no momento pods-desastre
(VALENCIO, 2009). Ao impactar o ecossistema e o tecido social das comunidades,
dependentes de recursos ambientais e relagdes comunitarias para garantir sua
sobrevivéncia, o desastre tem o potencial de aprofundar a pobreza estrutural presente

nos territorios atingidos.

Na discussdo das etapas do ciclo de desastres, as medidas implementadas com o
objetivo de fazer frente a um desastre devem incorporar uma abordagem voltada para
reduzir vulnerabilidades e a exposi¢cao a riscos, além de aprimorar capacidades da
populagado atingida para reagir (FGV, 2019a, p. 10), sem reproduzir ou agravar as
desigualdades que estruturam previamente as relagdes sociais. Isso porque a garantia
de renda e subsisténcia como meios para alcangar uma vida digna e autbnoma deve
balizar quaisquer acdes de reparagao pos-desastre. A eminente perda da autonomia e
da dignidade da pessoa atingida s&o aspectos que devem ser levados em conta, uma
vez que se relacionam diretamente com a sua capacidade ativa de gerar renda e outros

meios para se desenvolver e sobreviver (SEN, 1999).

Nesse sentido, a transferéncia de renda direta no contexto de desastres materializa-se
como uma das possiveis solugcdes para mitigar as consequéncias da interrupcdo da
atividade econbémica e demais problematicas que minam os meios que as pessoas tém
para se desenvolver e sobreviver (MANSUR; DOYLE; IVASCHENKO, 2018; REYS;
ALBERT; REYS, 2018; KAHN, 2005). A literatura especializada aponta que as pessoas
atingidas utilizam do recurso advindo da transferéncia de renda para comprar bens de
consumo basicos, como itens de alimentagdo, vestuario, higiene pessoal,
medicamentos etc. Nesse sentido, programas como AFE n&o s&o vistos como de carater
indenizatorio, pois ndo tém como objetivo a reparacdo do dano socioambiental em si,
mas sim como medidas de resposta pds-desastre que operam por meio de mecanismos
transferéncia de renda, cujo objetivo central é contemplar os efeitos da perda de renda
como decorréncia do desastre, ao viabilizar que as populagdes apreendam recursos
para sua sobrevivéncia e mitigar os efeitos do empobrecimento que decorrem do

impacto as atividades econémicas ocorrido nos territorios.

Decisées judiciais acerca da natureza, escopo e execugao do AFE (Secao 2.3).
Diante da importancia do AFE enquanto mecanismo de resposta ao desastre, sua

vigéncia foi marcada por discussées em ambito judicial sobre seu alcance, natureza,

12
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escopo e implementagcé&o, em especial sobre sua relagcdo com os lucros cessantes,

devidos enquanto prestacdo de natureza indenizatéria.

A discusséo inaugural deu-se em torno do Incidente de Divergéncia sobre a Natureza
Juridica do AFE (“Incidente Natureza AFE”, processo n® 1013613-24.2018.4.01.3800)
em 2018, no qual a Samarco defendeu o entendimento de que os valores pagos pelo
programa deveriam ser descontados das indenizagdes previstas pelo TTAC. Contudo,
a ultima decisao proferida pelo TRF 1 em 10/8/2020 definiu o entendimento de que o
TTAC estabeleceu dois programas com natureza auténoma entre si — AFE e Programa
de Indenizagdo Mediada (PIM) —, ndo cabendo, por consequéncia, possibilidade de

desconto entre si.

De outra parte, o Incidente de Divergéncia sobre o escopo do programa (“Incidente
Escopo AFE”, processo n® 1048117-85.2020.4.01.3800) iniciado em 2020 remonta ao
debate sobre a inadequacgao dos critérios aplicados pela Fundagdo Renova, bem como
sobre a importancia de articulagdo do PAFE com os programas de protecao social ao
entendimento, pelo Comité Interfederativo (CIF), de auséncia de retorno das atividades
econdmicas. Os entendimentos firmados pelo Poder Judiciario em ambos os incidentes
fornecem importantes subsidios para a compreensao do programa em sua dimensao de

direito das comunidades e individuos atingidos pelo desastre.

Em outras frentes, os anos de 2019 e 2020 foram marcados por iniciativas de
cancelamento do pagamento do AFE (“Cancelamentos AFE”, discutido em especial no
ambito da ACP Principal, n® 1024354-89.2019.4.01.3800), sem aviso prévio e de forma
unilateral, a milhares de familias atingidas, violando seu direito a ampla defesa, ao

contraditorio, a individualizagao do procedimento, a informagéo e a transparéncia.

Esses direitos posteriormente foram garantidos em decisdo prolatada pela 122 Vara
Federal, que reconheceu a necessidade de instauracao de procedimento individualizado
de cancelamento, com observacdo dos direitos supramencionados das pessoas
atingidas. Por outro lado, essa decisdo estabeleceu um regime de transicdo para
categorias de subsisténcia, cuja etapa final seria a extingdo do auxilio para essas

pessoas.

Apesar do estabelecimento pela via judicial da autonomia do AFE frente as prestagdes
de natureza indenizatoria, verifica-se que a Samarco e a Fundagdo Renova, nas
decisbes do “Sistema Indenizatério Simplificado” (“Eixo Prioritario n2 77, discutido em
especial no ambito da ACP n® 1017298-68.2020.4.01.3800), a partir de julho de 2020,
tém sustentado a inclusdo do auxilio na quitagao geral conferida aos termos de acordo

assinados pelos atingidos e advogados.

13
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Essa quitagdo tem significado uma redugcao expressiva no quantitativo de titulares do
auxilio e diverge do posicionamento do TRF 1 acerca da autonomia do AFE e, ainda,
vai de encontro ao proposito do AFE enquanto mecanismo de resposta ao desastre

mediante transferéncia de renda.

Evidéncias sobre cobertura e focalizagao do AFE (Capitulo 3). Com o intuito de
analisar a cobertura do AFE entre as familias potencialmente elegiveis' e também o
grau de focalizagao do programa entre aquelas mais pobres ou com menores resultados
no indice de Desenvolvimento da Familia (IDF),2 foram calculados indicadores
relacionados a partir dos dados do Cadastro Socioecondmico e de pagamentos do AFE,

ambos da Fundacéo Renova.

Ao calcular o indicador de taxa de cobertura, que objetiva verificar qual € o percentual
de familias cadastradas e potencialmente elegiveis ao AFE que foram de fato atendidas
pelo programa, verifica-se este é de 38,84% ao considerar todas as familias
cadastradas, independentemente da localizacdo de suas propriedades principais.
Analisando o indicador em questao por recorte geografico, obtém-se a maior taxa para
o baixo Rio Doce (47,23%) e menor taxa para o litoral adjacente (28,76%). Um ponto
que chama a atengdo na analise por recorte geografico é que o indicador em questao

nunca ultrapassa 50%.

Embora status de pobreza e IDF nao configurem critérios especificos de elegibilidade
ao AFE, estes relacionam-se a vulnerabilidade das familias, sendo que a priorizacao de
familias com alta vulnerabilidade nas agbes de reparagao no contexto de desastres é
fundamental. Ao calcular, por exemplo, o grau de incidéncia, que pode ser entendido
como a proporgao de beneficiarios do programa localizada em cada centésimo da
distribuicdo de renda familiar per capita ou do IDF dos elegiveis, vé-se que, em termos
tanto de renda familiar per capita como de IDF, existe uma concentracdo maior dos
atendimentos do AFE entre as familias que possuem renda familiar per capita ou IDF
menor para quase todas as regides geograficas analisadas, exceto para a regiao do alto
Rio Doce (considerando ambos os aspectos que medem vulnerabilidade) e do litoral

adjacente (considerando o IDF apenas).

T A variavel que indica a potencial elegibilidade da familia ao AFE é uma aproximagdo da
verdadeira elegibilidade ao programa, tendo sido criada a partir das informagdes disponiveis
para a familia na base de dados do Cadastro Socioeconémico da Fundagdo Renova. O
detalhamento de sua construgdo esta disponivel em “Analise do Cadastro Socioeconémico”
(FGV, 2019c).

2 O IDF é um indicador que visa captar o nivel de desenvolvimento das familias e € composto
por seis diferentes dimensdes, sendo elas: (i) auséncia de vulnerabilidade; (ii) acesso ao
conhecimento; (iii) acesso ao trabalho; (iv) disponibilidade de recursos; (v) desenvolvimento
infantil; e (vi) condigdes habitacionais (BARROS; CARVALHO; FRANCO, 2003).
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Outra evidéncia de que o AFE apresenta algum grau de focalizacdo quanto a renda
familiar per capita ou ao IDF pode ser vista a partir da curva de concentragdo, que
mostra que, considerando a totalidade das familias cadastradas potencialmente
elegiveis, 50% das que sao atendidas pelo AFE encontram-se entre as 59,30% com
menores rendas familiares per capita e 58,10% com menores IDFs. Assim, nesse caso,
a proporgao de familias atendidas mais vulneraveis (em termos de pobreza ou de IDF)
€ superior a propor¢cao de familias mais vulneraveis nessa curva, o que pode ser
interpretado como uma espécie de concentracdo de atendimentos entre familias com
perfil mais vulneravel. Resultados similares, de que parece haver maior concentracao
dos atendimentos (focalizagao) entre familias potencialmente elegiveis ao AFE mais
vulneraveis nessas dimensodes, também sido encontrados para os diferentes recortes

regionais, exceto para o alto Rio Doce.

Problemas no desenho e implementagéao (Capitulo 4). No quarto capitulo, busca-se
explorar os problemas percebidos no desenho e na implementacdo do AFE a luz das
premissas identificadas anteriormente na legislacao brasileira, literatura especializada e
recomendacdes internacionais sobre direitos humanos e desastres. Conforme sera
detalhado, chamam a atenc¢do questdes relacionadas aos parametros de elegibilidade
€ aos critérios probatérios, a relacado que o AFE estabelece com os dados do Programa
de Cadastro, e as dindmicas adotadas pela Fundagao Renova e pelas empresas em
responder a esses problemas — levantados tanto no ambito do CIF como no ambito
judicial ao longo de cinco anos apds sua criacdo. Também destaca o aparente
retrocesso que o programa tem enfrentado desde os mais recentes cancelamentos de
2019 e 2020, que diminuiram uma cobertura ja restrita frente aos atingidos que

autodeclaram a perda da renda em raz&do do desastre.

Inadequagodes procedimentais, de critérios de elegibilidade e de comprovagao
(Secao 4.1.1). Em que pesem os critérios de elegibilidade ao AFE impostos no TTAC,
a Fundacao Renova estabelece enquadramentos taxativos para categorias econdémicas,
especificas e elencadas de forma unilateral, com a delimitacdo das comprovagdes
documentais necessarias e, em alguns casos, a previsdo de outros documentos
suplementares. Esses enquadramentos fogem as previsbes do TTAC, estabelecendo
um afunilamento que contraria as disposi¢gdes do termo — afinal, em sendo um dos
objetivos do Programa de Cadastro (PG01) o levantamento das categorias econémicas

impactadas, nao é viavel a estipulagdo de um rol taxativo antes de seu encerramento.

Com o reconhecimento de que as categorias econOmicas estabelecidas e o rol

probatério elencado nao seriam suficientes para contemplar a realidade da bacia, a
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Fundagdo Renova passou a propor politicas indenizatorias especificas, cujos

procedimentos de reconhecimento contemplariam o PIM e o AFE.

Entretanto, tais politicas, inicialmente propostas em 2018, ndo tiveram avancgos dentro
da Fundacdo Renova. Ao contrario, chegaram no ano de 2021 com retrocessos ja
notados no monitoramento realizado pela Camara Técnica de Organizagdo Social
(CTOS) a partir de uma mudanga de posicionamento da Fundagéo Renova com relagao
as politicas indenizatérias iniciadas. Assim, o tratamento da informalidade e a busca
pela maior aderéncia dos programas a realidade dos territorios ndo tém sido mais temas
debatidos no ambito do Sistema CIF, tendo seu alcance restrito as decisdes acerca das

indenizacdes no ambito do Eixo Prioritario n2 7.

No ano de 2020,2 a CTOS aprovou com ressalvas o escopo do AFE e determinou uma
série de recomendacdes para aprovagao integral do programa, entre elas a questao da
flexibilizacdo e correcdo das exigéncias comprobatérias. Nessas ocasioes, a CTOS
reforca a dificuldade relacionada as comprovagdes das ocupacbes “a época do
desastre” e perdas econémico-financeiras — muito dificeis de serem apuradas nas
situagdes de informalidade que s&o constatadas na realidade da maioria dos atingidos,
razao pela qual se entende serem inadequados os critérios e as exigéncias colocados

pela Fundagao Renova, que tampouco possuem respaldo no TTAC.

A partir desse contexto e da analise realizada neste relatdrio, observa-se uma falha na
implementacdo e execugado do AFE consistente nas limitacdes dos procedimentos
comprobatérios, em particular para as atividades econdmicas informais, o que fica
evidente pelo quantitativo de pessoas que estdao sem receber o AFE por conta das
dificuldades de comprovacgao: os atingidos nessa situagao representam cerca de um
terco dos cadastros (sdo 11.586 cadastros “aguardando politicas” entre 31.699

cadastros que declaram a perda da renda) pelos dados da propria Fundagdo Renova.

Apoés cinco anos do desastre, é sensivel a informagdo de que um ter¢co de nucleos
familiares cadastrados, que se autodeclararam impactados e com a devida perda de
renda, ainda aguardam o desenvolvimento de politicas para verem reconhecidas suas
atividades econébmicas como aptas ao recebimento do AFE e terem definidas suas

possibilidades comprobatdrias.

Dependéncia dos dados do cadastro (PG01) (Secao 4.1.2). O Programa de Cadastro

(PGO01) apresenta problemas estruturais que repercutem na implementacdo do AFE,

3 O Escopo do AFE foi aprovado pela Nota Técnica ne 42/2020/CTOS/CIF, aprovada pela
Deliberagéo ne 420/2020/CIF. A referida nota é a reapresentagdo ao CIF da Nota Técnica n2
39/2019/CTOS-CIF, de mesmo teor.
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notadamente: o formato de coleta de informacdes por “titulares” de nucleo familiar, o
que inclusive foi reconhecido pela propria Fundagdo Renova como ponto de revisao na
chamada “Fase 2" da metodologia; e a ndo obrigatoriedade de comprovacéo de danos

pelo atingido na etapa de cadastro.

Quanto ao primeiro ponto, observa-se que nem todos os individuos cadastrados foram
0s responsaveis por prover as informagdes e respostas sobre si mesmos (outra pessoa
da familia pode té-lo feito, por exemplo). Além disso, embora haja no cadastro perguntas
sobre a posse de documentos relacionados com a comprovagao de determinados
aspectos, seu processo de coleta ndo exige a confirmagao da posse e/ou informagdes
adicionais a respeito (FGV, 2019c, p. 34).

Quanto ao segundo ponto, foi constatado pela CTOS, no contexto da aprovacéao da Nota
Técnica n2 47/2020 no CIF pela Deliberagdo n2 457 e Deliberagcao n2 485,4 que alguns
pareceres de auséncia de impacto direto justificavam sua conclusao por insuficiéncia de
comprovagcao do comprometimento das atividades produtivas e econdmicas
(FUNDACAO RENOVA, 2019a). Tal motivacdo é incoerente com o desenho
procedimental do Cadastro, que nao exige comprovagdo e acaba impactando
negativamente a elegibilidade das pessoas atingidas aos demais programas de

reparagao.

Problemas na execugao do AFE (Secao 4.2). A partir dos dados apresentados nos
relatérios mensais de monitoramento (RMM) pela Fundagdo Renova, & possivel
observar a existéncia de um estreito funil de elegibilidade instituido no cadastro, o que
ja havia sido apontado pela FGV (2019c). De acordo com os relatérios mencionados,
mais de 50% das pessoas cadastradas que tiveram perda de renda declarada nao estao
sendo atendidas pelo AFE. A baixa cobertura é explicada pela Fundagao Renova por
alegada “auséncia de politicas indenizatdrias”, justificativa que ja havia sido apontada
por outros experts (RAMBOLL, 2020) como inadequada, por serem tratados em

programas distintos o auxilio emergencial e as indenizagdes.

Entre outros problemas ja identificados ao longo do processo de reparagao com relagao
ao AFE, é possivel elencar: (i) falta de informagédo e fundamentagdo ao negar ou

cancelar o fornecimento do auxilio; (ii) consideragao da renda apenas do ponto de vista

4Em 8 de dezembro de 2020, o Comité Interfederativo (CIF) instou a Fundagdo Renova (FR),
por meio da Notificacdo n2 8/2020-CIF/GABIN, para que cumprisse a Deliberacdo ne 457
aprovada em 2/12/2020, que ordenou a instituicdo: “para que observe a politica de
cancelamento de Auxilios Financeiros Emergenciais de forma a garantir o contraditério e ampla
defesa, em cumprimento TTAC e TAC-GOV e proceda a revisdo dos 143 Auxilios do Programa
de Auxilio Financeiro Emergencial (PAFE) cancelados em outubro de 2019, conforme Nota
Técnica n. 047/2020/CTOS-CIF”.
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monetario; (iii) as informacdes que orientam o Programa de Auxilio Financeiro
Emergencial ndo consideram a composigao da renda familiar; e (iv) falta de priorizagao
de pessoas/familias em condigdo de vulnerabilidade. Além disso, até 2020 a Fundagao
Renova havia implementado apenas 56% das deliberacdes do CIF relativas ao escopo

e execucao do AFE.®

Ao longo do tempo, observa-se uma redugéo no numero de AFEs concedidos. De
setembro de 2019 a abril de 2021, houve queda de 843 auxilios concedidos e 2.702
pessoas assistidas pelo programa. Tal diminuigdo também sofreu a influéncia dos
sucessivos cancelamentos realizados entre 2019 e 2020, que impactaram
sensivelmente uma cobertura ja deficitaria do programa. Ademais, segundo dados
disponibilizados pelas empresas em ambito judicial com relagdo aos numeros da
quitacao integral, até 8/4/2021, 82% dos titulares de AFE aderiram ao Sistema

Indenizatério Simplificado.

Evidéncias sobre os papéis da possibilidade de comprovagao e do parecer de
existéncia de impacto direto na probabilidade de atendimento pelo AFE (Capitulo
5). Com o intuito de verificar se a possibilidade de comprovacéao das atividades elegiveis
ao AFE e o recebimento de um parecer de existéncia de impacto direto diferencia as
chances de uma determinada familia ser atendida pelo programa, foram estimados

modelos de previsdo de atendimento pelo mesmo.

Ao considerar nas estimagbes todas as familias potencialmente elegiveis ao AFE por
atenderem a pelo menos um dos critérios de elegibilidade passiveis de comprovagao,
os resultados mostram que o cenario em que ha presencga tanto da possibilidade de
comprovagao quanto de parecer de existéncia de impacto direto € aquele em que ha
maior média de probabilidade prevista de atendimento pelo AFE: 40,1%. A menor
probabilidade estimada é de 4,6%, no cenario de auséncia de ambas os aspectos de

interesse.

Visando mensurar o quanto a presenca de determinada caracteristica da familia afeta a
probabilidade de atendimento pelo AFE, estimou-se também a média do efeito marginal

a partir da comparacao de cenarios. Analisando os resultados, é possivel afirmar que a

5 Segundo Nota Informativa Ramboll/FGV (2020) sobre o tema, (Figura 02 — Linha do tempo com
o histérico de Notas Técnicas da CTOS e Deliberagées do CIF, p. 27) foram descumpridas as
deliberagbes: Deliberacdo ne 58 CIF (impacto na regido costeira), Deliberagdo ne 111 CIF
(reafirma o carater assistencial, temporario e indisponivel do AFE), Deliberagédo n2 119 CIF
(define parametros para a interrupcdo do AFE e determina fornecimento a todos os elegiveis
do programa), Deliberagao n2 210 (revisdo do escopo a partir da NT n2 25/2018) parcialmente
cumprida); Deliberagao CIF n2 234 (cadastramento e fornecimento de AFE aos artesios);
Deliberagdo ne 300 — pagamento do AFE as comunidades de faiscadores e pescadores
artesanais do alto Rio Doce e Deliberagdo no 333 (descumprimento da Deliberagédo no 300).
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presenca, seja da possibilidade de comprovagao ou de parecer de existéncia de impacto
direto, aumenta a média da probabilidade de atendimento da familia pelo AFE.
Entretanto, o maior aumento médio na probabilidade estimada de atendimento pelo AFE
€ aquele devido a presenca de parecer de existéncia de impacto direto: cerca de 32
pontos percentuais a mais (p. p). na auséncia da possibilidade de comprovagdo da
atividade e cerca de 29 p. p. quando ha presenga possibilidade de comprovagao de
atividade. Ou seja, a presenga de um parecer de existéncia de impacto direto € um fator

muito relevante para a determinagao do atendimento pelo AFE.

Resultados similares foram encontrados em versdes do modelo estimadas incluindo-se
na amostra apenas familias cadastradas potencialmente elegiveis ao AFE por
atenderem a um determinado critério de elegibilidade passivel de comprovagéo. Os
efeitos marginais estimados da presencga da possibilidade de comprovagao da atividade
e da presenca de parecer de existéncia de impacto sdo sempre positivos, embora suas
magnitudes e significancias estatisticas variem a depender dos cenarios comparados e

do critério de elegibilidade considerado.

Exclusao de grupos invisiveis no ambito do AFE (Capitulo 6). Considerando que o
desastre reduz a capacidade de reacao e resiliéncia das pessoas atingidas, reforcando
vulnerabilidades preexistentes, como a pobreza estrutural, desigualdades de género,
raga, territério etc., e sendo gerador de outras vulnerabilidades, as medidas de resposta
pos-desastre, tal como a implementacado de mecanismos de transferéncia de renda, tém

um papel essencial na recuperacéo e reconstru¢do melhor das comunidades atingidas.

Normativas aplicaveis, boas praticas e diretrizes internacionais sugerem que, ao longo
do processo, € central que ndo sejam deixados para tras grupos vulneraveis que
potencialmente sofram com maior intensidade abusos de direitos humanos catalisados

pelo desastre, tornando-os ainda mais vulneraveis (FGV, 2019d, p. 81).

Assim, este capitulo explora, ao apresentar os dados desagregados dos titulares do
AFE por género e idade, além das manifestacbes de atingidos nos canais de
relacionamento da Fundagao Renova e de sua Ouvidoria, a reproducao e consequente
intensificacdo de desigualdades e invisibilidades, pelo programa, como decorréncia de
uma auséncia de priorizagdo adequada. E tratada também a experiéncia de grupos
invisibilizados por seu género, idade, tradicionalidade e pratica econdmica. Nesse
sentido, os dados secundarios discutidos reforcam diagndsticos prévios de excluséo de

grupos vulneraveis.

Invisibilidade quanto ao género: mulheres (Secao 6.1). Embora boas praticas em

programas de transferéncia de renda orientem por uma preferéncia pela titularidade
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feminina, os resultados das analises realizadas para este relatério mostram que familias
atendidas com ao menos um titular do AFE mulher sdo a minoria entre as familias

atendidas pelo programa.

Em termos globais, quando considerada a totalidade de familias cadastradas que
recebem AFE, a proporgao das que tém ao menos uma titular mulher fica em 40,64%.
Os numeros também indicam que ha uma maior propor¢ao de familias com ao menos
uma titular mulher do AFE entre as familias atendidas pelo programa nos recortes
geogréficos do baixo Rio Doce e litoral adjacente, com respectivamente 44,92% e
52,50%. Além disso, nas familias com somente titulares mulheres do AFE, a renda
familiar per capita pés-rompimento € mais concentrada em valores mais baixos do que
nas familias com somente titulares homens. Como comparativo, no Programa Bolsa

Familia as mulheres representam 94% das titulares.

Nesse sentido, os resultados das estatisticas descritivas aqui apresentadas sugerem
que as familias que possuem ao menos uma titular mulher sdo a minoria entre as
familias que recebem AFE, e familias com apenas titulares mulheres estéo
condicionadas a piores situagbdes socioecondmicas do que as dos casos de familias com
somente titulares homens. Levando em consideragao que no Brasil as mulheres estao
mais sujeitas a atuar na economia informal do que os homens (IBGE, 2020), as
mulheres atingidas pelo desastre, excluidas do AFE, podem estar sendo invisibilizadas,
sobretudo em relacéo as atividades econdmicas exercidas por elas no contexto do pré-
desastre, como na cadeia da pesca, por exemplo (FGV, 2019a). Nesse cenario, &
possivel levantar a hipotese de que as mulheres podem encontrar barreiras para exercer

sua autonomia tornando-se, assim, mais vulneraveis dentro da configuracao familiar.

Invisibilidade quanto a piramide etaria: jovens e idosos (Sec¢ao 6.2). Com relagao a
idade, entende-se que criangas, adolescentes e idosos estdo entre os grupos mais
vulneraveis da sociedade em razdo da fragilidade da condi¢cdo relacionada a sua
dependéncia financeira, relacional e, as vezes, até de mobilidade com relagdo a outras

pessoas, usualmente membros da familia, majoritariamente mulheres.

No caso da idade dos titulares de AFE, verificou-se, pelos proprios critérios do programa
que vinculam a concessdo a execugao de atividade econbmica, que a maior
concentragcdo do auxilio, tanto para homens quanto para mulheres, é encontrada nas
faixas etarias entre 35 a 54 anos. Como o critério para recebimento do auxilio envolve
a interrupcdo de atividades econdmicas e produtivas, notadamente em razdo da
aposentadoria dos idosos, o programa exclui este grupo de seu publico-alvo, prevendo

tdo somente as agdes de protecao social para suprir as necessidades do grupo.
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Por outro lado, o contingente de pessoas com pelo menos 60 anos que sao titulares do
AFE apresenta um resultado expressivo na amostra, especialmente no grupo que vai
de 60 a 69 anos, o que demonstra que a populacio idosa ndo pode ser desconsiderada

quanto a suas especificidades quando ja dentro do programa.

Invisibilidade quanto aos modos de vida: povos indigenas e povos e comunidades
tradicionais (Secdo 6.3). Entre as invisibilidades tratadas estda a dos povos e
comunidades indigenas e tradicionais atingidos pelo desastre. Em relagdo aos
primeiros, os termos firmados no TTAC passam por repactuagéo anual, tendo o
Relatério “Parametros e Subsidios para a Reparagao dos Danos Socioecondmicos dos
Povos Tupiniquim e Guarani em Aracruz (ES)” (FGV, 2020e) trazido um detalhamento
dos descumprimentos desses acordos pela Fundacao Renova e suas repercussdes no
processo de reparagao, em especial no que diz respeito a concessao e pagamentos do
AFE.

Quanto aos povos e comunidades tradicionais, sdo reconhecidos a Comunidade
Remanescente de Quilombo (CRQ) do Degredo, em Linhares (ES), e os faiscadores do
territério compreendido pelos municipios de Rio Doce e Santa Cruz do Escalvado (MG)
e pela comunidade rural de Chopotd, pertencente ao municipio de Ponte Nova (MG). A
Nota Técnica “Auxilio Financeiro Emergencial (AFE) pela Fundacdo Renova aos
Atingidos do Alto Rio Doce: Municipios de Rio Doce, Santa Cruz do Escalvado e Ponte
Nova, Distrito de Xopotd” (FGV, 2020c) detalha as etapas de autorreconhecimento dos
segmentos de faiscadores e pescadores artesanais e a repercussao desse processo no
ambito do AFE.

A situacdo dessas comunidades encontra Obice na judicializagdo da questdo pela
Fundacido Renova, tendo sido motivo para a paralisagdo das medidas reparatorias

envolvendo tais comunidades no ambito do CIF.

Invisibilidade quanto aos modos de vida: subsisténcia (Secao 6.4). Em relagdo aos
grupos de pessoas atingidas classificadas na categoria “subsisténcia”’, é preciso
ponderar que a definicdo apresentada pela Fundagcdo Renova e acolhida pela 122 Vara
Federal apresenta um carater ambiguo, por equiparar a concepgao de subsisténcia
enquanto dindmica socioecondmica considerada em seu todo, para fins de cadastro, ao
conceito de produgdo para consumo proprio, em termos mais estritos, para fins de
elegibilidade ao AFE.

Entretanto, subsisténcia e autoconsumo n&o sao sindnimos. A literatura especializada
compreende subsisténcia como uma forma social de produgcdo e trabalho que visa

expandir as estratégias desempenhadas pelas familias para sobreviver (GAZOLLA,;
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SCHNEIDER, 2007). O autoconsumo, por outro lado, é a producao destinada para si,
para familiares ou outros grupos sociais (DUVAL, 2009, p. 144).

Ademais, o reconhecimento da renda nao monetaria para fins de indenizagao se justifica
diante do contexto de pratica de multiplas atividades ao longo da bacia do Rio Doce,
bem como a renda ndo monetaria aferida dessas atividades, muitas vezes praticadas
de forma complementar a outros oficios, tem significativa relevancia no contexto
socioecondmico local (FGV; RAMBOLL, 2020, p. 76).

Essa confusao terminoldgica tem contribuido para o comprometimento dos direitos das
pessoas atingidas, conduzindo a cancelamentos arbitrarios de AFE. Tal concepgao,
acolhida pela 122 Vara Federal, pode trazer severos danos as comunidades e aos
individuos, havendo indicios de que a incompreensao conceitual se desdobra em novos

danos oriundos do processo de reparagao.

Panorama geral das manifestag6es sobre o AFE (Secdo 6.5.1). A apresentagao de
um panorama geral sobre as descritivas das manifestacdes referentes ao AFE nos
canais de relacionamento (nao inclusa a Ouvidoria, nessa etapa) da Fundagao Renova
permite apreender alguns padrdes e tendéncias, ao longo do tempo, dos pleitos das

pessoas atingidas no ambito do programa.

Junto aos canais de relacionamento, chamam a atengdo os pedidos por novas
concessdes de auxilio, que aparecem como a principal tematica tratada pelos
manifestantes (mais de 17 mil manifestagdes acumuladas entre 2015 e abril de 2021).
Destaca-se também o montante de casos que versam sobre pedidos de alteragao de
titularidade/dependentes (mais de 11 mil manifestagdes), problemas com o cartédo e
atrasos (mais de 8 mil manifestagdes), problemas financeiros (mais de 6 mil) e reviséo

de elegibilidade (quase 5 mil manifestagées).

Além disso, tanto em 2020 quanto em 2021, ha um quantitativo de mais de 100
manifestagcdes nao classificadas pela fundagdo como sendo referentes ao AFE, mas
cujo conteudo aborda a revisdo de negativa de elegibilidade. Isso se contrapde ao que
€ alegado pela Fundagdo Renova e pelas empresas no ambito do CIF: em recurso
administrativo contraposto a Deliberagdo n2 485, a Fundacdo Renova e as empresas

afirmam que

nao ha comprovagao de que os titulares dos AFEs cancelados tenham
discordado do cancelamento, insurgindo-se em face deste e/ou
apresentado quaisquer questionamentos, assim como ndo ha
evidéncia de que nao lhes tenha sido oferecido o devido contraditério
pela Fundagao Renova.
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Ao explorar a frequéncia dos termos mais mencionados pelos manifestantes aos canais
de relacionamento, quando desejam comunicar-se sobre algo envolvendo o AFE, é
possivel perceber que pedidos de informacdo, reclamacgbes de ndo recebimento e
termos que indicam a demora/morosidade do processo (“ainda néo, “demora”, “até o

momento”) sdo os mais repetidos.

Entre os grupos vulneraveis identificados nos canais de relacionamento, as mulheres
s&o aquelas com maior incidéncia entre os manifestantes (mais de 40 mil), seguidas de
pessoas em situacdo de vulnerabilidade socioecondmica, manifestantes que se
autodeclararam indigenas e tradicionais. As mulheres possuem, ainda, forte relagéo
com termos referentes a “pesca”, “filhos”, e “vulnerabilidade econémica”. Chama a
atencgdo, ainda, o montante de manifestag¢des feitas por mulheres que comentam sobre
0 exercicio da atividade pesqueira. Isso refor¢a a hipotese da exclusdo das mulheres
dos programas da Fundagdo Renova por conta da invisibilidade das atividades

produtivas exercidas por elas.

Cumpre destacar as problematicas apontadas anteriormente sobre a invisibilidade das
mulheres no exercicio da atividade produtiva da pesca, além da desigualdade no
momento do cadastramento, sendo elas usualmente classificadas como “dependentes”

dos maridos. Nesse sentido, o termo “desmembramento” apareceu 247 vezes.

A qualificagéo dos relatos da Ouvidoria da Fundacao Renova permitiu, ainda, identificar
esses casos. Mais do que isso, foi possivel observar situagdes em que as mulheres,
inscritas como dependentes dos seus maridos (ou ex-cénjuges), descrevem que
sofreram violéncia patrimonial e, algumas vezes, doméstica. Assim, a titularidade
feminina desse tipo de programa é importante ndo sé para assegurar um uso mais
efetivo do recurso no ambito dos gastos da familia como também para mitigar possiveis

reproducgdes de desigualdades de género.
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1 INTRODUGAO

Considerando que desastres reduzem a capacidade de reacéo e resiliéncia das pessoas
atingidas, reforcando vulnerabilidades preexistentes, como a pobreza estrutural,
desigualdades de género, racga, territério etc., e sendo geradores de outras
vulnerabilidades, as medidas de resposta pds-desastre, tais como a implementacéo de
mecanismos de transferéncia de renda, tém um papel essencial na recuperagao e
reconstrugdo melhor® das comunidades atingidas. Normativas aplicaveis, boas praticas
e diretrizes internacionais’ sugerem que, ao longo do processo, é central que ndo sejam
deixados para tras grupos vulneraveis que potencialmente sofram com maior
intensidade abusos de direitos humanos catalisados pelo desastre, tornando-os ainda
mais vulneraveis (FGV, 2019d, p. 81).

Na discussdo das etapas do ciclo de desastres,® as medidas implementadas com o
objetivo de fazer frente a um desastre devem incorporar uma abordagem voltada para
reduzir vulnerabilidades e a exposigao a riscos, além de aprimorar capacidades da
populacdo atingida para reagir (FGV, 2019d, p. 10), sem reproduzir ou agravar as
desigualdades que estruturam previamente as relagbes sociais e devem balizar
quaisquer agdes de reparagdo pos-desastre. A iminente perda da autonomia e da
dignidade da pessoa atingida também s&o aspectos que devem ser levados em conta,
uma vez que se relacionam diretamente com sua capacidade ativa de gerar renda e

outros meios para se desenvolver (SEN, 1999).

No caso do desastre do Rio Doce, verifica-se que essa capacidade ativa de gerar renda
foi diretamente impactada, uma vez que uma série de aspectos do ambiente em que as
pessoas atingidas vivem e viviam foi modificada (provisdo do rio, exercicio da atividade
socioecondmica, relagdes de troca e comércio, lacos e relagbes sociais, lazer etc.).
Assim, além do programa voltado a protegéo social dos atingidos, que buscava mitigar
as vulnerabilidades sociais intensificadas pelo desastre, foi instituido um programa de
Auxilio Financeiro Emergencial (AFE) focado nas situacbes de interrupgdo das
atividades produtivas ou econémicas, com prazo de implementagdo até que fossem

restabelecidas as condi¢gdes para retomada dessas atividades. Em raz&o disso, e de

6 O conceito de reconstrugdo melhor (build back better) almeja “aumentar a resiliéncia de
comunidades atingidas por desastres, bem como reconstrui-las a fim de reduzir os riscos na
hip6tese de desastre posterior” (FGV, 2019d, p. 60).

7 A consolidagdo normativa dos referidos tratados constitui-se na abordagem baseada em
direitos humanos para a resposta e a reparagdo (FGV, 2019d). Esta deve ser observada em
todas as etapas no periodo imediatamente subsequente a ocorréncia do desastre.

8 De acordo com a ONU, ciclo para redugdo de risco e gestdo de desastres é composto pelas
etapas de prevengao, mitigacao, preparo, resposta, recuperacao, reconstrugao e reabilitagéo
(UNITED NATIONS, 2016a).
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forma concomitante ao AFE, o TTAC prevé a implementacdo de programas de

retomada, desenvolvimento e diversificagao econémicos.

O AFE consiste em uma responsabilidade das empresas assumida consensualmente
(clausulas 8 e 137 do TTAC) e com respaldo no principio do poluidor pagador (art. 225,
CF/1988), garantido a partir da nogao ampla de responsabilidade civil socioambiental
pelo desastre, assim como, no proprio direito civil (art. 950 e 951 do CC). A transferéncia
de renda direta é correspondente a etapa de resposta, a qual busca alcancar a
estabilidade apds um desastre, visando a garantia de que todas as pessoas atingidas
se encontrem em seguranca e tenham as suas necessidades basicas e de

sobrevivéncia atendidas.

Entretanto, a vigéncia do programa é notadamente marcada por discussdes em ambito
judicial sobre seu alcance, natureza, escopo e implementacao, em especial sobre sua
relagdo com os lucros cessantes, devidos enquanto prestagdo de natureza
indenizatoria. Além disso, os anos de 2019 e 2020 foram marcados por iniciativas de
cancelamento do pagamento de AFE, sem aviso prévio e de forma unilateral,
direcionado a milhares de familias atingidas, violando seu direito a resposta e o
desenvolvimento de capacidades de resiliéncia, bem como as garantias do devido
processo e do contraditério. lgualmente, a inclusdo do AFE nos termos de quitagdo no
ambito do “Sistema Indenizatério Simplificado” indica um esvaziamento do programa, o
que indiretamente afronta o entendimento firmado em segunda instancia pela sua
autonomia no conjunto dos programas reparatorios, em especial o de indenizagao

mediada.

Acerca do incidente de Divergéncia sobre o escopo do AFE, buscou-se demonstrar a
validade do conteudo normativo colocado pela Deliberagdo n2 420/2020 do CIF,
respaldada tecnicamente pela Nota Técnica n? 42/2020. Embora esteja em fase inicial
de apreciagao pelo Poder Judiciario, a peticao inicial apresentada pela Samarco S. A.
desvela importantes posi¢cdes dos atores envolvidos no processo de reparagao, sendo
sua analise de especial importancia para a compreensao do AFE enquanto ponto central
de articulacdo de varios programas reparatérios. Lado outro, buscou-se verificar na
fundamentacao juridica dessa pecga se as razbdes apresentadas para a impugnacao da
extensdo do auxilio por mais um ano estdo alinhadas com as normativas aplicaveis, os
direitos humanos das pessoas atingidas e as diretrizes de politicas publicas de

transferéncia de renda em caso de desastre.

Com intuito de oferecer subsidios ao aperfeicoamento do AFE, alguns problemas

relacionados ao desenho e implementacao sdo apontados: (i) os restritivos parametros
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de elegibilidade e comprovacao; (ii) a dependéncia dos dados do cadastro e reproducao
de problemas ja identificados nesse programa; e (iii) o desrespeito as deliberagdes do
CIF que visam solucionar essas questdes. Além disso, observou-se que o AFE nao
apresenta em sua operacionalizagao maneiras de garantir que as mulheres das familias
atendidas recebam parte ou a totalidade do valor do auxilio, diferindo do que se vé em
diversos mecanismos de transferéncia de renda, tanto no Brasil quanto em outros
paises, em que se recomenda que a mulher seja a responsavel pelo recebimento do
valor do auxilio. Esse aspecto do AFE tende a reproduzir e reforgar algumas

desigualdades estruturantes da realidade das dindmicas sociais.

Os atrasos na reparagao integral para as pessoas atingidas — individual e coletivamente
—, a permanéncia de situagbes como a proibicdo da pesca por decisao judicial e a
incerteza que paira sobre possiveis riscos associados ao consumo de produtos e uso
de insumos da regido sao algumas das situagdes que se inserem em um contexto no

qual o fundamento de concesséo do auxilio ainda nao foi superado.

Assim, o ano de 2020 foi marcado pela decisdo de renovagao anual da implementagao
do programa, e, nesse interim, foi possivel verificar a intensificagao de disputas judiciais
a respeito da necessidade de sua continuidade e possibilidade de cessacado. Tendo em
vista o contexto descrito, este relatério pretende investigar a natureza e a
fundamentagéo juridica do AFE, bem como suas potencialidades e dificuldades
enquanto programa de resposta por meio da transferéncia de renda em um contexto
pos-desastre causado por empresas. Os resultados e fundamentos apresentados neste
relatorio sdo fruto de esforcos de analises quantitativas (estatisticas descritivas e
modelos econométricos) e qualitativas (analise documental e de conteudo de
manifestacbes de pessoas atingidas) sobre o auxilio, além da sistematizacdo e
organizacao de documentos e posicionamentos técnicos ja produzidos pelos atores

envolvidos no processo reparatoério do caso.

Assim, o 2° capitulo busca articular as disposi¢des previstas no TTAC com os conceitos
disponiveis no ordenamento juridico brasileiro, nas normas internacionais, nos
parametros de politicas publicas e literatura especializada que embasam o programa
por sua natureza. Em seguida, um panorama do histérico da sua judicializacdo é
apresentado, visando identificar os principais pontos contestados pelas partes
envolvidas, notadamente as empresas causadoras do desastre, e as posicdes das

instituicdes de Justica e posicionamentos judiciais ja emitidos sobre o tema.

O 3° capitulo analisara a cobertura e o grau de focalizagao do AFE a partir dos dados

do Cadastro Socioeconémico e de pagamentos do AFE, ambos da Fundagéo Renova.
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Os indicadores utilizados sao: (i) taxa de cobertura, (ii) grau de cobertura, (iii) grau de
incidéncia e (iv) curva de concentracdo. Os dois primeiros indicadores tratam justamente
da cobertura do programa, ou seja, do percentual de familias atendidas entre as
potencialmente elegiveis.® J& no caso dos dois Ultimos indicadores, que tratam de
focalizagéo, verificar-se-a se os atendimentos do AFE parecem concentrar-se mais
entre familias potencialmente elegiveis mais pobres ou com menores resultados no
indice de Desenvolvimento da Familia (IDF)." Embora status de pobreza e IDF nao
configurem critérios especificos de elegibilidade ao AFE, estes relacionam-se a
vulnerabilidade das familias, sendo que a priorizagdo de familias com alta
vulnerabilidade nas ac¢des de reparacao no contexto de desastres é fundamental. Além
de trazer resultados considerando a totalidade das familias cadastradas potencialmente
elegiveis ao AFE, o capitulo também apresenta resultados especificos para diferentes
recortes geogréficos: alto Rio Doce, médio Rio Doce — Governador Valadares, médio

Rio Doce — Vale do Ago, baixo Rio Doce e litoral adjacente."’

No 4° capitulo, busca-se explorar os problemas percebidos no desenho e na
implementacdo do programa, a luz das premissas identificadas anteriormente.
Conforme sera detalhado, chamam a atencao questdes relacionadas aos parametros
de elegibilidade e aos critérios probatdrios, a relacdo que o AFE estabelece com os
dados do Programa de Cadastro e as dindmicas adotadas pelas empresas em
responder a esses problemas — levantados tanto no ambito do CIF como no ambito
judicial ao longo de cinco anos apds sua criagdo. Também destaca o aparente
retrocesso que o programa tem enfrentado desde os mais recentes cancelamentos de
2019 e 2020, que diminuiram uma cobertura ja restrita frente aos atingidos que

autodeclaram a perda da renda em raz&do do desastre.

No 5° capitulo, apresentam-se os resultados de modelos de previsdo de atendimento
pelo AFE, estimados a partir do uso de dados do Cadastro Socioecondmico, de
pareceres de impacto e de pagamentos do AFE, todos da Fundagdo Renova. Foram

estimados dois modelos: (i) geral, considerando todas as familias potencialmente

° A variavel que indica a potencial elegibilidade da familia ao AFE é uma aproximacao da
verdadeira elegibilidade ao programa, tendo sido criada a partir das informagdes disponiveis
para a familia na base de dados do Cadastro Socioeconémico da Fundagdo Renova. O
detalhamento de sua construcao esta disponivel em “Analise do Cadastro Socioeconémico”
(FGV, 2019c).

10O IDF é um indicador que visa captar o nivel de desenvolvimento das familias e € composto
por seis diferentes dimensdes, sendo elas: (i) auséncia de vulnerabilidade, (ii) acesso ao
conhecimento, (iii) acesso ao trabalho, (iv) disponibilidade de recursos, (v) desenvolvimento
infantil e (vi) condi¢gdes habitacionais (BARROS; CARVALHO; FRANCO, 2003).

1 A composicao de cada um desses recortes geograficos é descrita no referido capitulo.
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elegiveis de acordo com critérios de elegibilidade ao AFE passiveis de comprovagao e
(i) especifico, considerando apenas as familias potencialmente elegiveis por atender a
um determinado critério de elegibilidade passivel de comprovagao. Essa analise objetiva
verificar se a possibilidade de comprovagéo das atividades elegiveis ao AFE' e o
recebimento de um parecer de existéncia de impacto direto'® diferenciam as chances

de uma determinada familia de receber o auxilio.

Em seguida, um 6° capitulo explora, ao apresentar os dados das manifestagbes de
atingidos nos canais de relacionamento da Fundacdo Renova e de sua Ouvidoria, a
reproducdo e consequente intensificagdo de desigualdades e invisibilidades, pelo
programa, como decorréncia de uma indevida auséncia de priorizagdo. Sao destacados
grupos invisibilizados por seu género, idade, tradicionalidade e pratica econdmica. Sao
trazidos dados secundarios que reforgam diagndsticos prévios e que mostram a
evolucao lenta e gradual da cobertura do programa e as respectivas falhas na sua

implementagao.

12 De acordo com as informagdes declaradas no Cadastro da Fundagcédo Renova.

13 Os pareceres de impacto sdo a etapa final do processo de cadastramento (PG001) em que a
Fundacdo Renova discorre especificamente sobre a existéncia de impacto direto nas
propriedades analisadas, de acordo com os critérios adotados pela propria Fundagéo Renova.
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2 ESCOPO E NATUREZA DO AFE

O presente capitulo tem por objetivo analisar a definicao, o escopo e a natureza do AFE,
apontando-se os parametros nacionais e internacionais aplicaveis e as relagbes entre
pobreza, transferéncia de renda e vulnerabilidades socioecondmicas, necessarias a
adequada compreensao da natureza do AFE para, entdo, tratar de aspectos
institucionais, praticos e operacionais de sua implementacgao e de boas praticas e pontos

de aprimoramento.

E preciso, ainda, discorrer sobre as diversas oportunidades nas quais o AFE foi discutido
pelo Poder Judiciario, descrevendo-se o percurso das decisdes judiciais a partir de

marcos temporais no processo e das principais estratégias assumidas pelas empresas.

2.1 Escopo do AFE no TTAC e parametros e normativas

aplicaveis

O Programa de Auxilio Financeiro Emergencial (PG21) € um dos programas de carater
socioecondmico previstos pelas clausulas 137 e 140 do TTAC.' O pagamento do AFE
€ devido nos casos em que ha comprovacgao da interrupcado das atividades produtivas
ou econdmicas em decorréncia do desastre e tem o valor de um salario minimo
acrescido de 20% por dependente até o restabelecimento das condi¢gbes para a

retomada dessas atividades:

Clausula 137: Cabera @ FUNDACAO desenvolver um programa de
auxilio financeiro emergencial a populagdo IMPACTADA que tenha tido
comprometimento de sua renda em razao de interrupgao comprovada,
nos termos da CLAUSULA 21, de suas atividades produtivas ou
econbmicas em decorréncia do EVENTO, até o restabelecimento das
condicbes para retomada das atividades produtivas ou econdmicas.

O pagamento de auxilio em carater emergencial ja havia sido acordado no Primeiro
Aditivo ao Termo de Compromisso Socioambiental Preliminar, firmado em dezembro de
2015, sob a denominacao “auxilio subsisténcia” e, ap6s a assinatura do TTAC, passou
por ajustes, com o intuito de contemplar as novas disposi¢cdes de avaliagdes e
necessidades de corre¢cdes em programas correlatos, bem como questdes e dindmicas

socioecondmicas ao longo de todo o territério atingido a respeito do AFE (CTOS, 2020a,
p. 3).

14 As outras duas obrigacdes de cunho financeiro sdo a indenizagdo por danos emergentes
(clausula 10, inciso 1) e a indenizagao por lucros cessantes (clausula 10, inciso IlI).
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Depreende-se, da redacao dada pelo TTAC e do detalhamento do seu escopo pela
Fundagdo Renova (2018a), que o PG21 cumpre o papel de resposta emergencial e
recuperagao do territorio atingido mediante a transferéncia de renda no contexto pds

desastre.

Assim, tem respaldo ndo somente na normativa brasileira sobre meio ambiente,
desastres e responsabilidade civil socioambiental, mas também nos parametros
internacionais desenvolvidos sobre o tema (ODI, 2015; HARVEY; BAILEY, 2011;
MANSUR; DOYLE; IVASCHENKO, 2018; REYES; ALBERT; REYES, 2018).

Do ponto de vista da normativa interna brasileira, o AFE encontra respaldo em principios
de direito ambiental, notadamente do poluidor-pagador,’ da reparagéo integral, da
responsabilidade civil'® e no art. 12 da Lei n® 10.954/2004.

O ar. 12 da Lei n? 10.954/2004 estabelece mecanismo:

[...] destinado a socorrer e a assistir familias com renda mensal média
de até 2 (dois) salarios minimos, atingidas por desastres, no Distrito
Federal e nos Municipios em estado de calamidade publica ou em
situacao de emergéncia reconhecidos pelo Governo Federal, mediante
portaria do Ministro de Estado da Integragdo Nacional.

Sem perder de vista que o dispositivo trata de premissas especificas de uma politica
publica, o mecanismo em questao inspirou a inclusdo do Auxilio Financeiro Emergencial
na clausula 137 do TTAC, de modo a atribuir essa obrigagao de resposta as empresas
para lidar com os efeitos da perda de renda das pessoas atingidas, independentemente

da sua condicao socioecondmica.

Conforme preconiza o art. 42, VII, da Lei n® 6.938/1981," o direito ambiental brasileiro
imputa ao agente econdbmico o 6nus de arcar com as consequéncias negativas
ambientais decorrentes da sua atividade. Trata-se de atribuir ao agente poluidor “o custo
social da polui¢ao por ele gerada, engendrando um mecanismo de responsabilidade por
dano ecolégico, abrangente dos efeitos da poluicdo ndo somente sobre bens e pessoas,
mas sobre toda a natureza” (MILARE, 2015, p. 269).

Nesse sentido, tem-se que existem dois bens tutelados no contexto da protegdo ao meio
ambiente: de forma imediata, a qualidade ambiental; de forma mediata, o acesso a

recursos que garantam a dignidade da pessoa humana e a sua qualidade de vida

15 Conforme art. 225, CF/1988 e art. 42, VII, da Lei n2 6.938/1981.

16 Conforme art. 950 e 951 do Cadigo Civil.

7 Art. 42 - “A Politica Nacional do Meio Ambiente visara: [...] VIl - a imposigéo, ao poluidor e ao
predador, da obrigagdo de recuperar e/ou indenizar os danos causados e, ao usuario, da
contribuigdo pela utilizagdo de recursos ambientais com fins econémicos” (BRASIL, 1981).
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(SILVA, 2000, p. 54). E em vista desta ultima categoria de protecdo que o pagamento
de AFE pela Samarco e suas acionistas se justifica, ndo enquanto reparagao pelo dano
ambiental, mas como forma de cessar ou mitigar violagdes de direitos decorrente desse

dano.

Com efeito, a perda de renda como decorréncia do desastre no caso do Rio Doce é um
exemplo concreto de como 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado ndo consiste
somente em um direito humano fundamental, mas também em direito personalissimo
enquanto prerrogativa essencial a realizagédo plena da potencialidade da personalidade
(MILARE, 2015, p. 132), ai destacadas a autonomia econdmica e a capacidade de

geragao de renda, inclusive para subsisténcia de si e de sua familia.

Ainda, ndo se trata do instituto dos lucros cessantes, mas sim de uma medida de
transferéncia de renda que ndo obsta que as pessoas prejudicadas pelo desastre
pleiteiem as medidas reparatérias a que fazem jus, independentemente do recebimento
de tal auxilio. Logo, deve ser aplicada ao auxilio assumido contratualmente pelas

empresas a logica da cumulatividade e ndo da alternatividade.

Conforme sera tratado no Decisdes judiciais acerca da natureza, escopo e execug¢ao do
AFE sobre a judicializagado do programa, tem sido consolidado o entendimento judicial
de que o AFE nao detém natureza de politica publica assistencial, muito menos sua
execucgao e custeio seriam de responsabilidade estatal. Ao contrario, ndo ha qualquer
normativa no ambito da seguridade social que imponha ao Estado o dever automatico

e solidario de responder pelos riscos provenientes de atividade industrial particular.

Em um processo de desigual apropriacdo dos recursos naturais e sociais registrado pela
literatura (MILARE, 2015, p. 128), além de desiguais experiéncias frente aos
desdobramentos de impactos socioambientais, a reparacio das pessoas atingidas deve
levar em consideragdo essa realidade, sob pena de reproduzi-la e agrava-la. E nesse
sentido que o AFE, de forma paralela ao Programa de Prote¢do Social,' e cumprindo
seu papel de resposta emergencial no contexto de um desastre, deve ter uma fungéo
central na mitigacado dos efeitos socioecondmicos do desastre e na consolidagdo da
resiliéncia da populacao impactada, levando em consideragado que a caracterizagdo da

vulnerabilidade se da de forma desigual para a populagdo impactada.

18 Conforme clausula 54 do TTAC: “A FUNDACAO devera elaborar, desenvolver e executar um
programa para promover a protecdo social, por meio de agbes socioassistenciais, incluindo
agdes socioculturais e apoio psicossocial, desenvolvendo o acompanhamento as familias e
aos individuos impactados pelo EVENTO, priorizando os IMPACTADOS com deslocamento
fisico” (TRF-1, 2016).
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Como indica a FGV (2019d), a obrigacao de responder ao desastre e implementar
medidas emergenciais, que tradicionalmente é considerada como um dever do Estado,
passa a ser das empresas poluidoras em casos de desastres tecnolégicos, como o do
Rio Doce,® em que as pessoas tém reduzida sua capacidade de prover para seu préoprio
bem-estar, ficando sem acesso a abrigo, alimentagédo, agua e outros bens e servigos

necessarios a vida humana.

A resposta consiste em uma das etapas de gestdo do desastre e tem como obijetivo
“salvar vidas, reduzir impactos e garantir a seguranga e a subsisténcia das pessoas e
comunidades atingidas” (FGV, 2020d, p. 33). Em geral, entende-se que os trabalhos de
reconstrugdo devem se dar quando finalizada a etapa de resposta (MANNAKKARA,
WILKINSON, POTANGAROA, 2019). Entretanto a duragdo dessa etapa varia a
depender da escala, tipo e contexto do desastre, e sua conclusao se da quando todas
as pessoas atingidas tiverem suas necessidades basicas atendidas. Isso se da porque
os desastres tecnoldgicos se caracterizam pela distribuicdo de incertezas e riscos sobre
o territdrio atingido, tendo por vezes as etapas de resposta e reconstrucdo sido
adversariais, marcadas pela morosidade e pela ampliagdo de litigios envolvendo a

responsabilizacdo das empresas poluidoras.

A etapa de resposta tem o objetivo de alcangar a estabilidade apés um
desastre, isto €, busca garantir que todas as pessoas atingidas se
encontrem em seguranga e tenham suas necessidades basicas
atendidas (FGV, 2019d, p. 12).

Diante dessa situagio, de forma a enderecgar o tratamento adequado as pessoas e
grupos em situacdo de vulnerabilidade atingidas pelo desastre, uma abordagem
baseada em direitos humanos (ABDH) pressupbde a adog¢do de medidas voltadas a
identificacdo de grupos vulneraveis, de modo a identificar aqueles que se encontram
mais suscetiveis a violéncia, desigualdade e discriminacdo. E por esse contexto que se
pauta a necessidade de adogao do principio do “leave no one behind — LNOB” (em
portugués, “ndo deixar ninguém para tras”), um marco que tem por objetivo identificar
os referidos grupos vulneraveis e, entre estes, aqueles que correm 0 maior risco de
serem invisibilizados e deixados para tras, os quais potencialmente sofrem com maior
intensidade os abusos de direitos humanos, tornando-os ainda mais vulneraveis (FGV,
2019d, p. 81).

9 Esse entendimento é reiterado pela FGV na Nota Informativa “Cancelamento do Auxilio
Financeiro Emergencial’, apresentada nos autos do Processo n2 1024354-89.2019.4.01.3800.
Ver: FGV; RAMBOLL, 2020. p. 37.
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A relagao entre 0 PG21 e os conceitos de vulnerabilidade e de resiliéncia a foi apontada
pela CTOS na NT n242/2020, aprovada pela Deliberagéo CIF n2 420/2020. Segundo a
nota, a luz das praticas internacionais e das licbes aprendidas ao longo da execug¢ao
dos programas de reparagao previstos no TTAC, o AFE precisa qualificar sua estratégia,
processos e resultado em dialogo com o Programa de Protegéo Social (PPS), de modo
a abordar o problema da perda de renda causada pelo desastre de maneira integrada

as outras facetas da vulnerabilidade socioecondmica.

A nota também aponta que tais abordagens s&o indissociaveis, de modo que os
programas deveriam ser aderentes entre si e se materializar por um objetivo comum,
qual seja proteger as familias vulneraveis e criar condigdes para que possam realizar
acdes efetivas de alivio, enfrentamento e reconstrucdo dos modos de vida (CTOS,
2020a, p. 25). Segundo a CTOS, o AFE deve ter seus parametros alinhados com os
programas de retomada da atividade econémica e também de protecao social (CTOS,
2020a, p. 26) de forma a fortalecer vinculos comunitarios e familiares, aumentando a

capacidade de reagdo entre os grupos sociais atingidos. 2°

Essa visdo coaduna com a literatura internacional sobre transferéncia de renda em
contextos humanitarios. Esse tipo de mecanismo pode e deve ser complementado com
outras politicas voltadas para a reconstrucao do territério, por viabilizar um ponto de
partida para uma protecdo social mais ampla e duradoura ao prover sanar as
necessidades imediatas das familias atingidas com uma renda minima para que possam
se restabelecer (HARVEY; BAILEY, 2011, p. 56).

A partir desse arcabougo conceitual e normativo, verifica-se que, embora esse tipo de
mecanismo de resposta possua carater emergencial e com tempo determinado de
implementagdo, a transferéncia direta de renda aos grupos atingidos s6 deve ser
encerrada quando cessarem os motivos pelos quais foi implementada. Se considerado
o desenho do TTAC, o prazo de retomada para as atividades econémicas, a partir da
implementacdo do mecanismo de cadastro e com o desenvolvimento das acbes
reparatorias socioeconémicas e socioambientais, seria de cinco anos contados da
assinatura do acordo (clausula 140 TTAC), prevendo também um regime diferenciado

de renovacgao anual a partir do quinto ano.

20 No capitulo 3, sdo feitas andlises sobre a cobertura e a focalizagdo do AFE. No caso de
focalizacdo, considerou-se a renda familiar per capita e o indice de Desenvolvimento da
Familia (IDF), que servem como medidas de vulnerabilidade das familias. Com isso, pretende-
se verificar se parece ter havido priorizagao do atendimento de familias mais vulneraveis entre
as potencialmente elegiveis ao programa. O detalhamento dos conceitos e dos dados
utilizados é feito no referido capitulo.

33



PROJETO RIO DOCE " FGV

Diante da necessidade de analisar a possivel renovagao do AFE, na NT n2 42/2020 a
CTOS debrugou-se sobre indicadores e variaveis que apontam a dificuldade da
Fundagdo Renova em atender a parametros satisfatérios de reconstrugdo e de
reparagao, necessarios nao apenas a aferigdo da retomada da atividade econbmica,
mas também para uma adequada execuc¢édo de um programa de resposta no contexto
pos-desastre. Entre os apontamentos elaborados neste documento, destacam-se os

seguintes:

e A falta de parametros para estabelecimento do valor da cesta basica, enquanto

componente do valor do AFE.
¢ O estabelecimento de critérios inadequados de encerramento do programa.

¢ A auséncia de um adequado diagnéstico das atividades originalmente praticadas
e da condicdo socioeconOmica dos territdrios atingidos anteriormente ao
desastre, bem como de um estudo de impacto que viabilizasse a identificagao

do conjunto de atingidos conforme estabelece o TTAC.

e O atrelamento do AFE ao Programa de Cadastro, a despeito de todas as

limitagbes ja apontadas neste.

e Afalta de clareza quanto aos critérios de elegibilidade, ao rol de provas admitidas

e a exclusdo de determinadas categorias econdmicas.
¢ Ainclusdo indevida de critério socioecondmico de elegibilidade.
o Arestricao da autodeclaragao como meio de prova.
e Os critérios adotados para inclusdo de dependentes.

Os parametros técnicos fixados neste documento subsidiaram a tomada de deciséo pelo
CIF, que determinou a continuidade do PAFE, tendo sido publicada, em 30/7/2020, a
Deliberacdo n2 417. No Incidente de divergéncia sobre o escopo do AFE e sua
prorrogagao (2020-atual) serdo apresentados detalhes sobre o Incidente de Divergéncia

ajuizado pela Samarco, que nao concorda com os parametros fixados pelo CIF.

Como se vera a seguir, nos ultimos cinco anos de concesséo do auxilio, o AFE, que
deveria ser uma ferramenta de corregdo de distorgcbes econémicas ocasionadas pela
perda de renda em razao do desastre, teve alteragdes sensiveis com relacdo aos seus
critérios de entrada e saida, em especial com relacédo as atividades de subsisténcia e
as de carater mais informal além de grupos socioecondmicos mais vulneraveis como
mulheres, ou jovens/idosos, que, aos poucos, foram sendo invisibilizadas e tiveram

cortes.
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Ainda, com relacdao a execucdo, verifica-se que a inclusdo no AFE faz uso da
categorizagao realizada a partir das informagdes prestadas no cadastro e que isso pode
ter consequéncias na inclusdo de pessoas atingidas no Programa, na medida em que
limitacbes no desenho e no procedimento do cadastro ja apontadas em estudos
anteriores (FGV, 2019c) acabam por repercutir também na analise de elegibilidade do
AFE.

Por fim, ressalta-se a auséncia de diagnosticos, ja na fase de cadastro, que incluam a
afericao da identificagéo racial e de outros marcadores sociais das pessoas atingidas e
a consideragao de interseccionalidades (do racismo e sexismo, por exemplo) que lhes
atravessam, tanto antes como depois do rompimento da Barragem do Fund&o. Tal
situacgao inviabiliza o adequado tratamento de vulnerabilidades que o AFE, assim como

todos os programas reparatorios, deveria proporcionar.
2.2 AFE enquanto mecanismo de transferéncia de renda

Os desastres tecnoldgicos,?' como € o caso do rompimento da Barragem de Fundao,
sdo concebidos pela abordagem sociolégica como a concretizagdo de um risco
(VALENCIO, 2009). Nessa linha, Valencio (2009, p. 92) sinaliza que o “tempo social que

tece o desastre é o das relagdes que produzem a miséria e a pobreza”.

Ainda que a pobreza, concebida como estrutural nas sociedades contemporaneas, ndo
seja um fendmeno exclusivo do contexto do pos-desastre,?? empreendimentos de risco
tendem a ser instalados em sobreposicéo a territérios em que se encontram pessoas e
comunidades em situagado de vulnerabilidade socioeconémica (ACSELRAD, 2018).
Mais do que isso, esses grupos sociais sao privados de meios para o preparo, prote¢ao

e resiliéncia no momento pés-desastre (VALENCIO, 2009).

Ao impactar o ecossistema das comunidades dependentes de recursos ambientais para
garantir sua sobrevivéncia, o desastre aprofunda a pobreza estrutural presente nos
territérios atingidos, como ja evidenciado pela FGV em estudo sobre os impactos

socioecondmicos no caso Rio Doce.? Isso ¢ explicado por Valencio (2009, p. 38) a partir

21 Desastre tecnoldgico é aquele decorrente do uso de conhecimento cientifico humano. Em
outras palavras, € um "desastre atribuido em parte ou no todo a uma intengcdo humana, erro,
negligéncia, ou envolvendo uma falha de um sistema humano, resultando em danos (ou
ferimentos) significativos ou mortes” (ZHOURI et al. 2016, p. 37).

22 “Principalmente nos paises do Sul Global e no Brasil que apresentam altos indices de pessoas
sobrevivendo, diariamente, com rendimentos abaixo de U$1,90 per capita (linha internacional
da pobreza definida pelo Banco Mundial)” (CEPAL, 2019).

23 Sobre a analise dos impactos macroeconémicos do rompimento da Barragem de Fundao nas
economias dos estados de Minas Gerais e Espirito Santo conjuntamente, recomendamos a
leitura de: FGV (2020g).
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da ideia de que: “os danos do momento do impacto e pds-impacto estardo associados

a pobreza e ao funcionamento da rede de relagdes para aliviar o sofrimento social’.

Desde os anos 1990, no ambito das agéncias internacionais de desenvolvimento, o
fendbmeno da pobreza tem sido enderegado a partir de abordagem multidimensional
(CRESPO; GUROVITZ, 2002, p 1-12). Nessa linha, ha certo consenso de que enfoques
puramente monetarios, que se baseiam em calculos de valores para determinar a linha
da pobreza e necessidades caldricas, sao insuficientes para apreender a realidade das
pessoas vivendo em situagao de pobreza (FAHEL; TELES; CAMINHAS, 2016).

Como alternativa, nos anos 1990, a visdao multidimensional é desenvolvida a partir da
teoria de Amartya Sen (1999), que propde a definicao da pobreza como uma privagéo
das capacidades basicas de uma pessoa para o exercicio de sua autonomia. A renda é
apenas um dos fatores de privagao, sendo o género, idade, raga, grau de escolaridade,
localizagdo geografica, condicdes de saude etc. outros de seus elementos. Essa
perspectiva também é reconhecida dentro da chave do desenvolvimento humano,
fomentada pelo PNUD (1997) e Banco Mundial (2001) para formulacédo de acdes
voltadas ao combate a pobreza extrema no mundo (FAHEL; TELES; CAMINHAS, 2016).

O Relatério do Desenvolvimento Humano (RDH) langa luz sobre a ideia de que as
pessoas mais pobres (que vivem sob privagdo de renda e outras de carater extremo)
integram o nucleo dos mais vulneraveis (PNUD, 2014). A vulnerabilidade, nessa visao,
integra-se ao conceito de pobreza multidimensional ao considerar que esses individuos
estdo mais propensos a viver consequéncias profundas de choques — catastrofes
naturais, desastres, crises financeiras, conflitos armados etc. (PNUD, 2014, p. 3). De
forma interseccional, as mulheres, pessoas negras, pessoas com deficiéncia, idosos,
criangas e adolescentes sao a aquelas que mais possuem dificuldade de converter seus
esforgcos em renda e meios de sobrevivéncia. A titulo de exemplo, em 2019 no Brasil,
as mulheres pretas ou pardas representavam 28,7% da populagéo, 39,8% dos
extremamente pobres e 38,1% dos pobres (IBGE, 2020). O PNUD (2014) considera que
a pobreza multidimensional € uma barreira para construcdo de resiliéncia de
comunidades em risco. As pessoas estruturalmente vulneraveis tém de, por vezes,

enfrentar barreiras adicionais para superar determinada dificuldade (PNUD, 2014, p. 3).

As pessoas mais pobres sdo, portanto, aquelas que encontram mais barreiras para
“superar” uma situacao de adversidade — possuem menos resiliéncia a choques, crises
e transformagdes macroestruturais que afetam diretamente os meios de que dispdem
para garantir sua sobrevivéncia (BENE et al., 2014). Essa conceitualizagdo vai ao

encontro aos parametros da “Reconstrucao Melhor” (UNITED NATIONS, 2016a) que
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prevé a reducao de riscos futuros e aumento da resiliéncia e capacidade de reagao das

comunidades atingidas por desastres (FGV, 2019d).

Ainda, no contexto de desastres, a literatura discute sobre as obriga¢des que devem ser
levadas a cabo pela reparagao para construgao da resiliéncia econémica das pessoas
atingidas (FGV, 2019d). Isso porque evidéncias de estudos prévios mostram que os
desastres atingem diretamente os meios dos quais as pessoas dispdem para gerar
renda (MANNAKKARA; WILKINSON; POTANGAROA, 2019; RENTSCHLER, 2013).

Hallegatte et al. (2020) discutem que existe um ciclo vicioso entre pobreza e desastres:
enquanto as pessoas mais vulneraveis residem em areas com maiores riscos de
choques exdgenos, estes retroalimentam e agravam de forma significativa a situagao
de privacao das comunidades atingidas. Com base em um estudo de caso em diversos
paises do mundo, os autores sugerem que com menos recursos (paralisagao das
atividades produtivas), as pessoas pobres sofrem mais para se adaptar e superar a

situagao instaurada no pds-desastre.

Outros estudos sobre o tema sinalizam que esse sofrimento se estende ao
desenvolvimento de problemas psicossociais ao longo do tempo, sobretudo em relagao
a perda de possibilidades de vida e sobrevivéncia das familias (MOCELLIN, 1997;
OLEAS e GOMEZ, 2003).

Kahn (2005) analisou desastres naturais em 73 paises entre 1980 e 2002 e concluiu
que apesar de essas ocorréncias estarem distribuidas equitativamente no mundo, as
populagdes mais vulneraveis sofrem seus impactos de maneira muito mais gravosa,
como diagnosticado no caso Rio Doce (FGV, 2019b, p. 100). Nos desastres
tecnoldgicos, a correlacdo entre a localizagdo do empreendimento e eventuais riscos de
desastres e a incidéncia de vulnerabilidades também €& uma hipotese explorada pela

literatura — pela ética do chamado “racismo ambiental”.

Em relatério da FGV (2020h), foi feita a correlagado entre a incidéncia de efeitos mais
severos do rompimento da Barragem de Funddo e comunidades de composi¢cao
majoritariamente negra, além de locais com a persisténcia de vulnerabilidades
socioecondmicas, em complemento a pesquisa realizada pelo Grupo Politica,
Economia, Mineracdo, Ambiente e Sociedade (PoEMAS), por Wanderley (2015).
Naquele documento, a FGV, ao analisar a incidéncia do desastre nos municipios

mineiros de Rio Doce, Santa Cruz do Escalvado e Ponte Nova, indica que:

Nesses casos, para além de uma situagao de injustica ambiental, que
se nao levada em conta gerara maior suscetibilidade da populagéo a
riscos e danos, a agdo discriminatéria acaba por reforcar
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desigualdades histéricas, contribuindo com exclusdo e/ou néo
protecao e respeito a direitos ndo se configura apenas no plano fatico,
mas também no plano juridico, pelo tratamento diferenciado frente a
legislagao reguladora, como € o caso de aplicagao seletiva de normas
ambientais (FGV, 2020h p. 110).

Assim, a transferéncia de renda direta no contexto de desastres materializa-se como
uma das possiveis solugdes para mitigar as consequéncias da interrupcao da atividade
econdmica e demais problematicas que minam os meios que as pessoas tém para se
desenvolver e sobreviver (MANSUR; DOYLE; IVASCHENKO, 2018; REYES; ALBERT;
REYES, 2018; KAHN, 2005).

A transferéncia de renda (cash ftransfer) foi mobilizada, por exemplo, no caso do
desastre causado pela passagem do ciclone tropical Winston nas ilhas Fiji em 2016.
Segundo Ivaschenko et al. (2020) ha uma tendéncia das pessoas atingidas de utilizarem
o dinheiro da transferéncia de renda para acessar bens de consumo basicos e servigos
que mais ajudam nas estratégias para lidar com as consequéncias do desastre em suas
vidas. No caso do furacdo Haiyan em 2013, os principais usos do dinheiro oriundo da
transferéncia de renda foram: alimentagao, transporte, gastos com saude e educagéo,
moradia/aluguel, roupas etc. (VENTON; BAILEY; PONGRACZ, 2015).

O Brasil é reconhecido internacionalmente pelo avanco tedrico e pratico na consecucgao
de programas de transferéncia de renda, discutidos desde a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, que prevé a necessidade de formular politicas publicas que
contribuam para a erradicacdo da pobreza no pais. Na década de 1990, uma série
projetos de lei passaram a enderecar a necessidade de uma renda minima, sendo o
pais o primeiro do mundo a adotar uma lei criando a renda basica de cidadania (Lei n2
10.835/2004), ainda que sua implementag¢ao nunca tenha sido efetivada de forma plena
(LAVINAS, 1999).

A atualidade do tema verifica-se pela implementagcao do Auxilio Emergencial pelo
Governo Federal como resposta de mitigacdo aos impactos socioeconémicos da
pandemia da Covid-19, o que incitou antigas discussdes sobre a renda minima
(CARVALHO, 2020). Além disso, uma recente decisdo do STF impbde que a renda
basica seja implementada em 2022 no pais (BRASIL, 2021).

Além do AFE do caso Rio Doce, ha o caso do rompimento da Barragem de Brumadinho,
em que o acordo firmado em 2021 entre o governo de Minas Gerais e a Vale prevé que
a mineradora deve continuar o pagamento do auxilio ja implementado (clausula 4.4.2.1)
e iniciar um programa de transferéncia de renda aos atingidos em até trés meses apos

a homologagédo do acordo (clausula 4.4.2). Todavia, o acordo nao dispde sobre as
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regras e critérios do novo programa de transferéncia de renda que serao propostos
pelos compromitentes e submetida ao juizo (clausula 5.2), ocasido em que uma

sistematizacéo do status do AFE Rio Doce podera contribuir.

Ainda em Minas Gerais, o pagamento de auxilio emergencial foi demandado nas
seguintes localidades: no municipio de Itatiaiugu, por conta do acionamento do Plano
de Acao de Emergéncia de Barragem de Mineragdo (PAEBM) no complexo minerario
Serra Azul (MPMG, 2019a); no Distrito de Antonio Pereira, em Ouro Preto, por conta da
remocao forgcada das familias residentes em area que poderia ser potencialmente
atingida pela Barragem de Doutor (MPMG, 2020); pela evacuagéao realizada no distrito
de S&o Sebastido das Aguas Claras (Macacos), em Nova Lima (MPMG, 2019b).

Outros desastres recém-ocorridos no pais tém reforgado a importancia das medidas
emergenciais de transferéncia de renda para minimizagéo de impactos mais severos, a
exemplo do rompimento da represa da Estac&o de Tratamento de Esgoto da Casan em
Floriandpolis, que desaguou na lagoa da Concei¢cao em Floriandpolis, impactando 60
familias em 25/1/2021.%4

Houve também o rompimento, em 25/3/2021, de uma barragem da mina de ouro da
empresa Mineragédo Aurizona S.A. (Masa), de propriedade da mineradora canadense
Equinox Gold, que impactou as 1.500 familias do distrito de Aurizona, situado no
municipio de Godofredo Viana, na regido amazonica do estado do Maranhdo.2°> Neste
ultimo caso, a demanda por auxilio feita por carta aberta do Movimento dos Atingidos
por Barragens (MAB) busca replicar o parametro instaurado em Brumadinho (MG),?
reforgcando a importancia de que os marcos conceituais de politicas de transferéncia de

renda em grandes desastres sejam efetivos e bem desenhados.

24 Até o momento, cerca de R$ 160 mil foram destinados pela Casan para o pagamento do auxilio
emergencial para 55 familias. A conquista se deu apds a pressao dos atingidos, com
assessoria do MAB, que realizaram manifestagdes no bairro e em frente a sede da empresa,
ao longo dos ultimos meses. Disponivel em: </www.brasildefato.com.br/2021/05/25/antes-
vitimas-hoje-somos-refens-diz-atingido-por-esgoto-da-casan-em-florianopolis>. Acesso em:
jun. 2021.

25 MOVIMENTO DOS ATINGIDOS POR BARRAGENS (MAB). Carta aberta a mineradora
canadense Equinox Gold e as autoridades brasileiras, 25 de maio 2021. Garantia de uma
renda emergencial para todas as familias de Aurizona, no valor de um saldrio minimo por
pessoa adulta, meio salario para jovens e um tergo para criangas, a exemplo da conquista dos
atingidos em Brumadinho (MG). Disponivel em: <https://mab.org.br/2021/05/25/carta-aberta-a-
mineradora-canadense-equinox-gold-e-as-autoridades-brasileiras/>. Acesso em: jun. 2021.

26 MOVIMENTO DOS ATINGIDOS POR BARRAGENS (MAB). Carta aberta a mineradora
canadense Equinox Gold e as autoridades brasileiras, 25 de maio 2021. Garantia de uma
renda emergencial para todas as familias de Aurizona, no valor de um salario minimo por
pessoa adulta, meio salario para jovens e um tergo para criangas, a exemplo da conquista dos
atingidos em Brumadinho (MG). Disponivel em: <https://mab.org.br/2021/05/25/carta-aberta-a-
mineradora-canadense-equinox-gold-e-as-autoridades-brasileiras/>. Acesso em: jun. 2021.
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Assim, a previsao constante no TTAC e o arcabougo conceitual e normativo aplicavel
para sua interpretagcéo levam a concluséo de que o AFE deve ser compreendido como
um mecanismo de resposta consistente na transferéncia de renda direta, que tem por
objetivo mitigar os efeitos do desastre, principalmente em termos de empobrecimento e
vulnerabilizagdo da populagao atingida. Trata-se de obrigagao assumida pela Samarco
e suas acionistas, inerente a sua responsabilidade pela reparagcdo dos danos
decorrentes do desastre e que encontra respaldo em diretrizes nacionais e
internacionais. Essa compreensdo € a mais adequada, considerando todos os
parametros aplicaveis ao caso e néo implica qualquer ampliagdo ou desvirtuamento do

escopo previsto inicialmente no TTAC para o AFE.

2.3 DecisoOes judiciais acerca da natureza, escopo e execugao
do AFE

Como mencionado, ao longo dos anos que sucederam o rompimento da Barragem de
Fundao e a assinatura do TTAC, o AFE, que é um dos mais importantes e custosos
programas reparatorios, foi discutido em diversas oportunidades no ambito do sistema
CIF e do processo judicial, tendo sido objeto de incidentes processuais?’ especificos a

respeito da natureza, conteudo e alcance do programa.

Os incidentes processuais sobre a natureza juridica do AFE (“Incidente Natureza AFE”,
processo n® 1013613-24.2018.4.01.3800) e sobre o escopo do Programa (“Incidente
Escopo AFE”, processo n® 1048117-85.2020.4.01.3800) serao objeto de analise detida
neste topico, tendo como objetivo assinalar os entendimentos firmados pelo Poder
Judiciario de modo a fornecer subsidios para a compreensdo do programa em sua
dimensao de direito das comunidades e individuos atingidos pelo desastre. A analise do
conteudo decisorio buscou evidenciar os fundamentos e as teses juridicas
desenvolvidas pelas instancias competentes para a apreciagao dos incidentes, ou seja,

0 que esta em jogo quando tratamos de AFE nas instancias judiciais.

Em outra frente, o programa foi objeto de judicializacdo devido a episddios de
cancelamento promovidos pela Fundagao Renova (“Cancelamentos AFE”, discutido em
especial no ambito da ACP Principal, n2 1024354-89.2019.4.01.3800): os primeiros em
2019, quando foram interrompidos 143 AFEs relacionados aos pareceres de impacto do

cadastro, além de outros grupos que tiveram o auxilio cortado no mesmo periodo —

27O TTAC previu a mediacao judicial a ser realizada pela 122 Vara Federal da Sec¢éo Judiciaria
de Minas Gerais, nos termos das suas clausulas 255 e 258, sendo as questdes levadas ao
conhecimento do juizo tratadas sob a natureza de incidentes processuais.
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como se vera em topico a seguir, e em 2020, quando entdo foram cancelados 7.675
auxilios. As decisbes nesses casos delineiam importantes posigdes juridicas, que
determinaram a necessidade de motivagdo individualizada dos cancelamentos, de
respeito ao contraditério e a ampla defesa, bem como de previsao de instancia recursal

aos atingidos que tiveram o auxilio interrompido.

Nesse mesmo incidente, ficou estabelecido também que casos em que fosse
comprovada a fraude deveriam ser cancelados, estabelecendo-se, ainda, um regime de
transic&o para atingidos que tiveram o comprometimento do exercicio de atividades de

subsisténcia.?®

Especificamente em relagdo ao AFE, a judicializagdo de divergéncias legais e
operacionais do programa foi mais frequente que em outras areas tematicas, o que
levou as instituicdes de Justica a compreender o uso da judicializagdo como uma
estratégia processual de deslocamento do conflito para campos mais favoraveis aos

interesses empresariais.?°

Com o objetivo de compreender o tratamento judicial dado ao AFE, neste item a

judicializacao sera tratada a partir de quatro frentes processuais:
I Incidente de divergéncia sobre a natureza juridica do AFE (2018).
Il Incidente de divergéncia sobre o escopo do AFE e a sua prorrogacéao (2020).

Il Politicas de cancelamento do AFE pela Fundagido Renova e as repercussdes da

judicializacao (2019-atual).

IV Inclusdo, pela Fundagdo Renova, do AFE no termo de quitacdo perante o

Sistema Indenizatério Simplificado (2020-atual).

28 O fundamento normativo mobilizado foi lastreado no art. 23 da Lei de Introdugdo as Normas
do Direito Brasileiro, Decreto-Lei n© 4.657, de 4 de setembro de 1942.

29 JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal Civel e Agraria da SIMG, Mandado de Seguranca Civel
n2 1024354-89.2019.4.01.3800, ID 90420134, 19/12/2020. Pagina 14.
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Figura 1 — Linha do tempo representativa das frentes processuais
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Fonte: Elaboragéo propria (2021).
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2.3.1 Incidente de divergéncia sobre a natureza juridica do AFE
(2018-presente)?®

A discussédo sobre a natureza juridica do AFE diz respeito a consideracao desse auxilio
financeiro enquanto componente da indenizagdo por danos materiais, na categoria

lucros cessantes.

Como visto no Escopo do AFE no TTAC e parametros e normativas aplicaveis, o AFE é
obrigacao estipulada entre as partes no TTAC, tendo como base normativa as clausulas
8, 31 a 34, 118, 137, 138 e 140. Decorrente das previsdes do acordo, o CIF, cuja
competéncia esta afeita a delimitagao dos escopos dos programas de reparagao, emitiu

duas deliberagdes acerca da natureza do AFE:

o Deliberagao n® 111, de 25/09/2017: Define que os valores pagos a titulo de AFE
nao podem ser descontados do PIM, por se tratar de programas com naturezas
distintas; que a Fundacao Renova deveria restituir aos atingidos os valores que
porventura tivessem sido descontados; que somente poderia interromper o
pagamento do AFE em caso de comprovacao do retorno pleno da atividade
econdmica; reafirma seu carater assistencial, temporario e indisponivel; que
deve ser pago a todos os atingidos elegiveis, devendo ser feito pagamento
retroativo; que devem ser enviados extratos mensais de cumprimento do

programa a CTOS.

e Deliberagao n® 119, de 23/10/2017: Reafirma o conteudo da Deliberagéo n2 111,

definindo outros detalhes da execugéo do PIM.

Tais deliberagbes foram descumpridas (FGV; RAMBOLL, 2020) e questionadas
judicialmente pela Samarco S.A., que ajuizou o “Incidente de Divergéncia de
Interpretagdo a Execugdo do TTAC”,?' por meio do qual sustentou que o AFE teria
natureza juridica de lucros cessantes, devendo, portanto, ser descontado da
indenizacao pelos danos materiais. Além do objeto central, outras teses, sistematizadas
no APENDICE A — Argumentos mobilizados em juizo — foram apresentadas para
fundamentar esse pleito, tais como externalidades negativas decorrentes da
implementacdo do AFE como beneficio dissociado da indenizagao (dependéncia dos

atingidos, enriquecimento sem causa, desequilibrio econdmico).

30 Apesar de a decisdo que concedeu efeito suspensivo a sentenca de mérito ter transitado em
julgado, ainda ndo houve decisdo de mérito na apelagao. Vide: JUSTICA FEDERAL. 122 Vara
Federal Civel e Agraria da SIMG. ACP ne 1048117-85.2020.4.01.3800.

81 JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal Civel e Agraria da SJMG. ACP n2 1013613-
24.2018.4.01.3800. ID 43937069 Data: 7/11/2018.
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De acordo com a Samarco, o pagamento do auxilio seria devido em casos de
comprometimento da renda da pessoa atingida, deslocando, com isso, o foco previsto
no TTAC relativo ao comprometimento das atividades econémicas, o que permite
incorporar o dano as cadeias de valor atingidas pelo desastre, com destaque para a da
pesca, da agricultura e do turismo. Com isso, a auséncia de desconto poderia ocasionar
o enriquecimento sem causa, vedado pelo Cddigo Civil no art. 884. Ainda se argumenta
que poderia haver desequilibrio entre aquelas pessoas que optassem pela indenizacao
via PIM, e que, portanto, ndo teriam desconto do valor do AFE em sua indenizagao

material, e aquelas que obtivessem indenizagéo pela via judicial, com este desconto.®?

Em atendimento a abertura do incidente, em 27/12/2018 foi publicada decisao liminar3?
proferida em tutela de urgéncia pela primeira instdncia autorizando a
deducgao/compensacao dos pagamentos realizados a titulo de Auxilio Financeiro
Emergencial (AFE) das indenizacgdes por lucros cessantes, a serem pagas no Programa
de Indenizacao Mediada (PIM).

Em decisdo definitiva posterior, o juizo fundamenta a manutencdo da decisédo
mobilizando a ideia de “assistencialismo”,** a partir de um juizo de valor acerca da
natureza do programa Segundo a decisdo, “[...] O fato [juridico] gerador do AUXILIO
FINANCEIRO EMERGENCIAL — AFE - segundo previsdo expressa do TTAC - NAO E
a caridade, NAO E o humanismo, NAO E o assistencialismo”.?> Embora a expressao
assistencialismo tenha sido repetida em diversos trechos da decisdo, ela nao foi
utilizada pelas partes em suas manifestagdes nos autos do incidente, tendo sido

mobilizada de forma inédita.

Como se vera no item 2.3.3.2, a ideia de que o AFE causaria dependéncia econémica
novamente foi trazida aos autos pela decisdo®¢ que define a possibilidade de quitagdo
integral dessa obrigagéo no ambito do Sistema Indenizatério Simplificado. Desse modo,
a ideia de dependéncia econdmica inaugurada por essa decisdo liminar passou a estar
presente no processo judicial, justificando total ou parcialmente as decisdes a respeito

do programa.

82 JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal Civel e Agraria da SIMG. ACP ne 1013613-
24.2018.4.01.3800. ID 43937069. Data: 7/11/2018.

3 JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal Civel e Agraria da SIMG. ACP ne 1013613-
24.2018.4.01.3800. ID 27019503. Data: 27/12/2018.

3 Os argumentos referentes a mobilizacdo pelo juizo da expressdo assistencialismo foram
sistematizados no APENDICE A — Argumentos mobilizados em juizo.

% JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal Civel e Agraria da SJMG. ACP n2 1048117-
85.2020.4.01.3800. ID 93277850. Data: 6/10/2019, p. 15.

% JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal Civel e Agraria da SJMG. ACP n2 1016742-
66.2020.4.01.3800. ID 304027915. Data: 18/8/2020.
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Com relacao as possiveis externalidades negativas ligadas ao AFE, é importante
apontar que se trata de argumento repisado em discussdes sobre politicas publicas de
transferéncia de renda, no sentido de que o pagamento do auxilio causaria suposta
dependéncia financeira, impedindo ou prejudicando o retorno das atividades,
convertendo-se, dessa forma, num auxilio com carater “assistencialista”. Todavia, do
ponto de vista técnico, tal debate ja se encontra ha muito superado, visto que ha
volumosa literatura académica apoiada em dados que afasta a ocorréncia desse
fendbmeno, por exemplo, em programas como o Bolsa Familia (SOARES; RIBAS;
OSORIO, 2010; FOGUEL; BARROS, 2010).

Em face dessa deciséo, foram propostos dois recursos de agravo de instrumento, que
tiveram por finalidade, em regime de tutela de urgéncia: suspender a decisao liminar e
restabelecer as deliberacdes n® 111 e n® 119 do CIF. Os recursos foram os seguintes:
i) de iniciativa da Federacao das Colbnias e Associacdes dos Pescadores e Aquicultores
do Estado do Espirito Santo (Fecopes); Colonia de Pescadores Z7 — Manoel Miranda;
Colbnia de Pescadores Z6 — Caboclo Bernardo; Milton Jorge; e Nadia Mattos Rodrigues;
n2 1000940-16.2019.4.01.0000, ii) de iniciativa das Instituicdes de Justica, n2 1002332-
88.2019.4.01.0000.

A esses recursos foi atribuido efeito suspensivo,® por decisdo da desembargadora
relatora do TRF 1, Daniele Maranhao Costa, que, em resumo, apresentou a seguinte

fundamentagao:®

¢ Considerou a interposicdo uma ofensa ao principio da autocomposigao, isto &,
ao manejar o incidente processual, as empresas deslocam para o campo judicial

uma questdo que ja havia sido objeto da contratualizagéo entre as partes.>®

e Interpretou que o TTAC previu duas modalidades indenizatérias autbnomas,

fundamentando sua convicgado nas clausulas 8, 31 a 34, 118, 137, 138 e 140.%°

37 No Al interposto por Fecopes e outros, a decisdo que conferiu efeito suspensivo tem ID
10465919. No Al das instituicbes de Justica, a decisdo que conferiu efeito suspensivo é a de
ID10680431. TRF-1. 52 TURMA. Gab. 15 — Desembargadora federal Daniele Maranh&o Costa.
Al ne 1000940-16.2019.4.01.0000 e Al ne 1002332-88.2019.4.01.0000.

38 TRIBUNAL FEDERAL REGIONAL DA 12 REGIAO (TRF-1). 52 TURMA. Gab. 15 —
Desembargadora federal Daniele Maranh&o Costa. Id da decisao: 10465919. Data: 8/2/2019.
Al ne 1000940-16.2019.4.01.0000.

39 TRIBUNAL FEDERAL REGIONAL DA 12 REGIAO (TRF-1). 52 TURMA. Gab. 15 —
Desembargadora federal Daniele Maranhdo Costa. Id da decisao: 10465919. Data: 8/2/2019.
Al ne 1000940-16.2019.4.01.0000, p. 2.

40 TRIBUNAL FEDERAL REGIONAL DA 12 REGIAO (TRF-1). 52 TURMA. Gab. 15 —
Desembargadora federal Daniele Maranhao Costa. Id da decisdo: 10465919. Data: 8/2/2019.
Al ne 1000940-16.2019.4.01.0000, p. 3.

45



PROJETO RIO DOCE " FGV

e Conferiu ao CIF autoridade para deliberar sobre a autonomia das duas

modalidades indenizatorias, o que decorre também do TTAC.#'

e Reconheceu que a revisdo dos termos acordados colocaria em risco a
estabilidade do negdcio juridico representado pelo TTAC,** bem como poderia

funcionar como acgéo anulatéria do acordo.*?

e Ressalvou a possibilidade de que a questdo pudesse ser revista numa eventual

repactuagéo dos termos do acordo.*

Com isso, restou sem efeitos a decisdo do juizo da 122 Vara Federal que definiu a

possibilidade de desconto do AFE das indenizagdes.

Antes que os agravos fossem julgados, em 6/10/2019, foi proferida sentenca de mérito
que reitera o posicionamento da primeira instancia favoravel ao pleito das empresas

autoras, conforme sistematizado no APENDICE A — Argumentos mobilizados em juizo

reiterando-se que o AFE consiste em antecipagao dos lucros cessantes devidos por ser
a perda de renda a situagao fatica que o enseja e que politicas de transferéncia de renda

geram dependéncia das pessoas beneficiarias.

Seguiu-se a sentenca a interposigao de cinco apelagées,* entre elas aquela de autoria

das instituicdes de Justica do caso, a qual a relatora atribuiu, em 19/12/2019, efeito

41 TRIBUNAL FEDERAL REGIONAL DA 12 REGIAO (TRF-1). 52 TURMA. Gab. 15 —
Desembargadora federal Daniele Maranh&o Costa. Id da decisao: 10465919. Data: 8/2/2019.
Al ne 1000940-16.2019.4.01.0000, p. 4

42 TRIBUNAL FEDERAL REGIONAL DA 12 REGIAO (TRF-1). 52 TURMA. Gab. 15 —
Desembargadora federal Daniele Maranhao Costa. Id da decisdo: 10465919. Data: 8/2/2019.
Al ne 1000940-16.2019.4.01.0000, p. 8

43 TRIBUNAL FEDERAL REGIONAL DA 12 REGIAO (TRF-1). 52 TURMA. Gab. 15 —
Desembargadora federal Daniele Maranhao Costa. Id da decisao: 10465919. Data: 8/2/2019.
Al ne 1000940-16.2019.4.01.0000, p. 11

4 TRIBUNAL FEDERAL REGIONAL DA 12 REGIAO (TRF-1). 52 TURMA. Gab. 15 —
Desembargadora federal Daniele Maranh&o Costa. |d da decisao: 10465919., Data: 8/2/2019.
Al ne 1000940-16.2019.4.01.0000, p. 11

45 Apelagdo proposta por Lucas Neves da Paz Lima, em representacdo de 146 pescadores
(JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal Civel e Agraria da SJMG. ACP n2 1013613-
24.2018.4.01.3800. ID 43925699. Data: 25/10/2019); apelagéo proposta por Federagédo das
Coldnias e Associag¢des dos Pescadores e Aquicultores do Estado do Espirito Santo (Fecopes)
(JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal Civel e Agraria da SJMG. ACP n2 1013613-
24.2018.4.01.3800. ID 43925709. Data: 28/10/2019); apelagdo proposta por centenas de
atingidos, na condicao de terceiros interessados (JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal Civel
e Agraria da SIMG. ACP n2 1013613-24.2018.4.01.3800. ID 43925723. Data: 11/11/19);
apelagéo proposta por Comité Interfederativo (CIF), Unido, Ibama (Instituto Brasileiro de Meio
Ambiente), ICMBio (Instituto Chico Mendes de Conservagéo da Biodiversidade), ANM (DNPM)
(Agéncia Nacional de Mineragéo) e ANA (Agéncia Nacional de Aguas), representados pela
Advocacia-Geral da Unidao (JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal Civel e Agraria da SIMG.
ACP n2 1013613-24.2018.4.01.3800. ID 43925736. Data: 25/11/19); e apelagéo proposta por
MPF, MPE/MG, MPE/ES, DPU, DPE/MG E DPE/ES (JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal
Civel e Agraria da SUIMG. ACP n2 1013613-24.2018.4.01.3800. ID 43925742. Data: 3/12/2019).
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suspensivo,*® tendo reafirmado os termos da decisdo dada nos agravos e reforgando o

entendimento de que:

[...] a discussado nao perpassa pela definicdo da natureza juridica das
indenizagbes convencionadas no TTAC a titulo de Auxilio Financeiro
Emergencial — AFE e de lucros cessantes, mas pelas obrigacdes
devidamente individualizadas e livremente pactuadas pelas partes e
que resultou no acordo homologado pelo Poder Judiciario, bem como
na legitima expectativa dos atingidos pela tragédia na construgéo de
solugdes consensuais para o caso, consoante ja assinalado na deciséo
proferida no agravo de instrumento (TRF 1. 52 TURMA. Gab. 15 —
Desembargadora federal Daniele Maranh&o Costa. Id da decisdo: ID
38336027. Decisdo monocratica, 19/12/2019. Acgédo ne 1042844-
16.2019.4.01.0000, p. 12).

Contra essa decisao, foi interposto agravo interno pela Samarco,*’ objeto de acordao*®
da 52 Turma do TRF 1 em 10/8/2020, que lhe negou provimento para manter o efeito
suspensivo da apelagédo das instituicdes de Justica.*® Até o momento, o incidente
aguarda uma decisao definitiva, vigente, contudo, a decisdo de concessao de efeito
suspensivo acima referida, ou seja, que nega a possibilidade de desconto do AFE dos

lucros cessantes.

46 TRIBUNAL FEDERAL REGIONAL DA 12 REGIAO (TRF-1). 52 TURMA. Gab. 15 —
Desembargadora federal Daniele Maranhdo Costa. Id da decisdo: 38336027. Decisédo
Monocratica, 19/12/2019. Agéo n2 1042844-16.2019.4.01.0000.

47 TRIBUNAL FEDERAL REGIONAL DA 12 REGIAO (TRF-1). 52 TURMA. Gab. 15 —
Desembargadora federal Daniele Maranhao Costa. ID 43005048. Recurso de agravo interno.
10/08/2020. Agéo n2 1042844-16.2019.4.01.0000.

4 TRIBUNAL FEDERAL REGIONAL DA 12 REGIAO (TRF-1). 52 TURMA. Gab. 15 —
Desembargadora federal Daniele Maranhado Costa. Id da decisdo: 58659549. Acordao. Agao
n2 1042844-16.2019.4.01.0000.

49 As instituicdes de Justica sdo MPF, MPE/MG, MPE/ES, DPU, DPE/MG e DPE/ES.
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Figura 2 — Incidente sobre a natureza juridica do AFE
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Fonte: Elaboragéo propria (2021).
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2.3.2 Incidente de divergéncia sobre o escopo do AFE e sua

prorrogacao (2020-atual)

O incidente de divergéncia sobre o escopo do AFE remonta ao debate sobre a
inadequacado dos critérios aplicados pela Fundacdo Renova, bem como sobre a
importancia de articulagdo do PAFE com os programas de protegdo social ao

entendimento pelo CIF de auséncia de retorno das atividades econémicas.

Em 30/7/2020, o CIF emitiu a Deliberagao n? 417/2020, a qual reconheceu a auséncia
das condicbes para retorno as atividades econémicas e produtivas nos municipios
atingidos pelo desastre. Com isso, determinou a prorrogacao do AFE pelo periodo de
mais um ano, com base na analise emitida pela Nota Técnica n? 42/2020 da CTOS e
pelo Oficio n® 23/2020 — DPU MG/50P MG de 1/7/2020 direcionado pela CTOS ao CIF.

Na mencionada Nota Técnica n2 42/2020, o CIF define o entendimento de que o AFE
constitui um programa de resposta ao desastre, devendo adotar uma abordagem
integrada e sistémica desde os procedimentos para sua concessao aos mecanismos de
monitoramento com enfoque na mitigacao e superacdo da vulnerabilidade. Nesse
documento, a CTOS reitera a importancia de que o auxilio priorize grupos vulneraveis,
devendo ser articulado com o PG-05 — Protegcao Social, devendo ser desenvolvida
metodologia para diagndstico, monitoramento e analise das condicdes de

vulnerabilidade.

Ainda no documento, determina que o critério de elegibilidade deve contemplar aspectos
relacionados ao uso do territorio, ndo podendo a Fundagdo Renova restringir o acesso
a perda direta da renda considerada em termos estritamente monetarios. Fica
estabelecida a realizacdo de um diagnostico situacional, que deve contar com a
participacdo das pessoas atingidas, o que colocaria 0 PAFE em linha com principios de
direitos humanos, bem como com a clausula 20 do TTAC, que recomenda estudo

especifico de impacto social.

Em relagdo aos indicadores de avaliagdo da execugao do programa, recomenda a
adocgdo daqueles orientados pelos principios da reparagao integral, ndo devendo
restringir-se a relatérios que apenas abordam o quantitativo de pagamentos fornecidos

mediante os relatérios mensais de monitoramento.

As recomendagbes contidas na nota técnica foram elaboradas com base em
recomendagodes da consultoria Ernst & Young e da analise do TTAC, TAC-Gov, da NT

n2 25/2018 e da Recomendacéo Conjunta n2 10,
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em especial seu ajuste as praticas internacionais de transferéncia de
renda enquanto instrumento de protegdo social, assumindo uma
abordagem integrada e sistémica desde os procedimentos para
concessao do AFE aos mecanismos de monitoramento com enfoque
na mitigacao e superagao da vulnerabilidade (CTOS, 2020a, p. 49-50).

Como demonstrado nos itens 35 e 40 deste relatério, as recomendagdes contidas na
NT ne 42/2020 estao alinhadas com as praticas internacionais e com as disposicdes do
TTAC.

Poucos meses apds a publicagdo da Deliberagao n® 417/2020, que acolheu a nota
técnica e determinou a extensao do prazo do AFE, em 13/11/2020, a Samarco S.A.
ingressa com novo incidente processual de divergéncia, deslocando novamente o
debate para a seara judicial (Incidente n® 1048117-85.2020.4.01.3800).

Em suma,® a Samarco alega que deliberagdo do CIF partiria de uma leitura equivocada
do escopo do AFE no ambito do TTAC, em especial no ponto em que trata da
necessidade de articulagdo com os programas de protecdo social. A impugnacéo dirige-
se, especialmente, a recomendagdo contida na NT n2 42/2019 que aponta a

necessidade de adequacdes no escopo do AFE.

Para a Samarco, o CIF estaria pretendendo uma ampliagdo indevida no escopo do

programa, extrapolando os limites do TTAC. Alega-se, entao, que:

sdo as indevidas (i) ampliagdo do escopo do Programa de Auxilio
Financeiro Emergencial (“PAFE”) instituido nas Clausulas 137 a 140
do TTAC, e (ii) prorrogacéo do PAFE pelo prazo de 1 (um) ano, contado
a partir do término de sua vigéncia, em 02.03.2021, com fundamento
na Clausula 140 do TTAC (Incidente no. 1048117-85.2020.4.01.3800)

Sobre esse segundo ponto, a Samarco afirma que a Deliberagdao no
417/2020 nao teria fundamentado adequadamente a necessidade de
prorrogacdo do programa, o qual, em virtude de sua natureza
emergencial, ja teria cumprido seu proposito (Incidente ne. 1048117-
85.2020.4.01.3800).

Em relagdo a assuncgdo de obrigacdes consideradas “de carater assistencialista”, a
Samarco retoma a ideia inaugurada no incidente sobre a natureza juridica do AFE,
exposto no item 2.3.1 deste relatério, para justificar que nao caberia a empresa tomar o
lugar do ente estatal para prestar obrigagdes humanitarias, tendo asseverado que o

TTAC se restringe a dimensao da responsabilidade civil.

5 As teses juridicas apresentadas encontram-se resumidas no APENDICE A — Argumentos
mobilizados em juizo.
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Entretanto, embora admitam ser a retomada das atividades econdémicas um dos critérios
para o encerramento do TTAC, a Samarco e a Fundagdo Renova nao apresentam
evidéncias de que isso tenha ocorrido nem mencionam as pericias em curso no
processo designadas pela 122 Vara Federal com o fim de fazer essa verificagao, como

aquelas dos eixos n° 6 e n° 9.5

Cabe ressaltar que o TTAC é expresso quanto ao critério de retomada das atividades
econdmicas como condicdo para o encerramento do AFE na clausula 137. Nesse
sentido, tal retomada deve ser colocada em perspectiva com a avaliacido e
monitoramento dos programas de cunho econémico e que visam a diversificagdo das
atividades, tais como: O PG13 — Programa de Turismo, Cultura, Esporte e Lazer, que
visa ao diagnéstico do impacto no turismo, cultura, esporte e lazer nos municipios
impactados; PG15 — Promogao da Inovagao, que pretende financiar produgao de
conhecimento relacionado a recuperagao das areas impactadas; PG16 — Retomada das
Atividades Aquicolas e Pesqueiras, que tem por finalidade o desenvolvimento e
execugao de programa para apoio aos aquicultores e pescadores; PG17 — Retomada
das Atividades Agropecuarias, que visa ao desenvolvimento e execug¢ao de programa
para o apoio aos agropecuarios; PG18 — Desenvolvimento e Diversificagdo Econémica,
relativo ao desenvolvimento de outras atividades econdmicas nas regides impactadas;
PG19 — Programa de Recuperagado de Micro e Pequenos Negdcios, que se ocupa da
execucao de programa especifico para a recuperagao de micro e pequenos negocios;
e 0 PG20 — Estimulo a Contratacao Local, que tem por objetivo a execug¢ao de programa

de contratagao local de forca de trabalho e de fornecedores.

Vale ressaltar, também, que a Nota Técnica n2 42/2020, que fundamenta a Deliberagéo
n® 417/2020, busca definir parAmetros aderentes ao TTAC e capazes de alinhar a
politica de transferéncia de renda com a resposta ao desastre, criando condicdes de
ampliacédo da capacidade de reacdo das comunidades e individuos atingidos, bem como
de tratamento adequado das vulnerabilidades surgidas ou agravadas com o desastre.
Igualmente, torna-se fundamental atentar para a necessidade de obediéncia da
proporcionalidade nessa resposta, devendo ela ser equiparada a dimensao dos danos
causados aos grupos populacionais atingidos. A NT n2 42/2020 aponta a necessidade
de articulacao entre a protecéo social e o AFE, de modo a criar condi¢cdes de resiliéncia
no territério, construidas a partir de processos de coeséo e fortalecimento de vinculos
comunitarios. Com isso, objetiva a um aproveitamento total do potencial transformador
do AFE.

51 As pericias deferidas pelo juizo no Eixo ne 6 dizem respeito a medicdo, performance e
acompanhamento, e no Eixo n2 9, ao abastecimento de agua para o consumo humano.
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Nesse aspecto, ndo sao enfrentadas pelo Incidente questdes importantes tratadas no
referido documento técnico, tais como os critérios de elegibilidade mais restritos do que
as previsbes do TTAC, a desconsideragdo de relevantes aspectos, como a
pluriatividade, a invisibilizacdo da forca de trabalho das mulheres, que se da por meio

da definigdo de um unico membro da familia como provedor da familia, entre outros.

Além disso, a prépria condicionante prevista pelo TTAC nao é refutada em sede de
inicial, sendo certo que a Deliberacido n? 417/2020 fundamenta a continuidade do AFE

justamente na auséncia de condi¢des para a retomada da atividade econdmica.

2.3.3 Cancelamento do AFE pela Fundagcao Renova e as

repercussoes da judicializagao (2019-atual)

Como mencionado, a Fundacdo Renova procedeu a operacionalizacdo de
cancelamentos, de modo unilateral, em dois momentos — setembro de 2019 e julho de

2020 — com impacto sensivel no territério.

Verificam-se, nesse sentido, significativas dificuldades de acesso a informacdes
precisas a respeito do cancelamento e da sua motivagédo.%? Segundo dados levantados
pela FGV a partir da base de canais de relacionamento da Fundagdo Renova, no
periodo entre 2019 e abril de 2021 foi possivel extrair 1.004 manifestacdes a respeito
do tema “cancelamento”, entre as quais 142 usam o termo “boato”. Com relagédo ao dado
de origem dessas manifestagdes, verifica-se que a maioria esta concentrada em Baixo

Guandu (ES) e Aimorés (MG), conforme grafico abaixo:

52 A esse respeito, ver também a Nota Publica das defensorias da Unido e dos estados de Minas
Gerais e Espirito Santo, de 8/7/2020, disponivel no site da DPU:
<www.dpu.def.br/images/stories/pdf_noticias/2020/Nota_P%C3%BAblica_GIRD.pdf>. Acesso
em: maio 2021.
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Grafico 1 — Numero de manifestagoes referentes ao cancelamento do AFE por
municipio — Canais de relacionamento da Fundagdo Renova
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Fonte: Elaboragao proépria (2021) com base nos dados dos Canais de Relacionamento (2021).
Observagtes: Foram consideradas as manifestagées classificadas pela Fundagao Renova
como referentes ao AFE (68.909) e outras que mencionam o programa (9.021), entre
dezembro de 2015 e abril de 2021. Para base de cancelamento, foram consideradas as
manifestagdes com o termo “cancela™’, que foi verificada para exclusao de manifestagdes nao
referentes ao cancelamento do AFE. O gréfico apresenta os municipios com mais de 30
manifestacdes. Versao: 12/4/2021.

Além disso, nota-se que, se obtida a coocorréncia entre os termos utilizados pelos
atingidos na manifestacao trazida a Fundacao Renova referentes ao AFE, os termos

mais frequentes que sao trazidos junto com “cancelamento” séo: “informagéo”, “carta”,

“esclarecimentos” entre outros conforme gréafico de coocorréncia a seguir.
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Grafico 2 — O termo “cancela*”’ no contexto do AFE
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Fonte: Elaboragao propria (2021) com base nos dados dos canais de relacionamento (2021).
Observagbes: Foram consideradas as manifestacdes classificadas pela Fundagdo Renova
como referentes AFE (68.909) e outras que mencionam o programa (9.021), entre dezembro
de 2015 e abril de 2021. Para base de cancelamento foram consideradas as manifestagdes
com o termo “cancela*”, que foi verificada para exclusdo de manifestagdes nio referentes ao
cancelamento do AFE. A nuvem representa como o termo “cancela*” aparece nas
manifestacdes de AFE, ela construida considerando os 75 termos com maior frequéncia de
mencgao e a forca das conexdes com frequéncia minima de coocorréncia de 0.9. Versao:
12/4/2021.

Conforme se verifica dos dados extraidos, os cancelamentos provocaram o
agravamento da tensdo social nos territorios atingidos, tendo levado a uma intensa
procura da Ouvidoria e dos canais de relacionamento para relatar questionamentos em
relagdo ao AFE. Nos registros extraidos, a palavra cancelamento esta associada
frequentemente com termos relacionados ao acesso a informagao, como: “saber”,
“informacao”, “boato”. Também chama a atencao a associagdo com o termo “carta”, o
que leva a crer que a comunicag¢ao adotada pela Fundagao Renova para informar sobre

os cancelamentos nao foi apresentada de forma clara as pessoas atingidas.

Somam-se a essas evidéncias o encaminhamento de oficios a CTOS pelas assessorias

técnicas®® e a busca dessa camara técnica diretamente por pessoas atingidas.*

53 Oficio n2 98/2019, da AT Rosa Fortini e Oficio ne 11/2020 da AT Aedas.

% No APENDICE C — Encaminhamentos da CTOS sobre cancelamentos de AFE foram
consolidados todos os encaminhamentos da CT-OS que trataram dos 143 cancelamentos no
periodo de 2019 a abril de 2021.
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Em face desses questionamentos, a expert do MPF Ramboll elaborou duas
demandas,*® pelo que Fundagdo Renova, em resposta, informou as seguintes

motivagdes para seu procedimento:

¢ Interrupgdes de AFE por falecimento do titular: 73 cancelamentos até setembro
de 2019.

o Interrupcées de AFE pelo parecer de "inexisténcia de impacto direto” no

cadastro: 141 cancelamentos entre os meses de agosto e setembro de 2019.

o Interrupgdes de AFE relativa a comunidades tradicionais do alto Rio Doce: 545
cancelamentos por meio de listagem encaminhada a Defensoria Publica em

resposta a Deliberacao n2 300 do CIF.

o Interrupcdes na regidao de Linhares (ES) em fungcdo da ndo comprovagao do

oficio da pesca (RGP) e da pesca na Lagoa de Juparana: 10 cancelamentos.

A auséncia de observagao dos principios do contraditério e da ampla defesa nesses
episodios de cancelamento levaram as instituicbes de Justica a judicializacdo da
questao, a qual sera tratada de forma detida nos topicos seguintes. Ja os cancelamentos
relacionados as comunidades tradicionais do alto Rio Doce serao tratados no 66 deste
relatéorio que aborda os problemas estruturais do AFE e as invisibilidades

socioecondmicas.
2.3.3.1 Cancelamentos do AFE em 2019 e 2020

Com relacao a primeira “onda” de cancelamentos do AFE em 2019, chamam a atencao
aquelas relacionadas a justificativa de “inexisténcia de impacto direto” no cadastro que
foram notificadas® a CTOS e que motivaram a publicagéo pela Camara Técnica da Nota
Técnica n® 47/2020.

Sao apontadas como justificativas para os cancelamentos aquelas principalmente
relacionadas as informagdes do cadastro e ao conteldo dos pareceres cadastrais dos

atingidos. A nota técnica conclui pela ndo observancia da ampla defesa e do

5% GOV3337. Ramboll.GI_070 _set 2019 Documentos/Informagées PG01 e PG21 1.
Encaminhamento do numero de protocolo e respectivos dados de todas as solicitagbes de
auxilios financeiros emergenciais que foram interrompidos ou determinada a interrupgéo até o
momento, com justificativa da interrupgcéo (inclusive daqueles que foram avaliados como
inexisténcia de impacto direto). GOV3338. Ramboll. GI_070_set _2019.
Documentos/Informagdes PG01 e PG21 2. Encaminhamento do nimero de protocolo e
respectivos dados de todas solicitagbes de auxilios financeiros emergenciais que foram
negados, com justificativa da negativa.

56 A esse respeito, vide: Oficio n2 98/2019, da AT Rosa Fortini, e Oficio n2 11/2020 da AT Aedas.
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contraditério no procedimento conduzido pela Fundacdo Renova. Posteriormente, essa
NT fundamentou a Deliberacdo n® 457 do CIF, aprovada em 2/12/2020, que

recomendou que a Fundacdo Renova

observe a politica de cancelamento de Auxilios Financeiros
Emergenciais de forma a garantir o contraditério e ampla defesa, em
cumprimento TTAC e TAC-GOV e proceda a revisdo dos 143 Auxilios
do Programa de Auxilio Financeiro Emergencial (PAFE) cancelados
em outubro de 2019, conforme Nota Técnica ne 47/2020/CTOS-CIF.%

Por meio da Notificagdo n° 4/2021-CIF/GABIN,%® a Samarco e a Fundagido Renova
foram notificadas para que, no prazo de 10 dias contados do recebimento da notificacao,
efetuassem “[...] o pagamento do montante de R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais),
referente a multa punitiva, cumulado com multa diaria no valor de R$ 10.000,00 (dez mil

reais) enquanto persistir o descumprimento”.

Inconformada com a aplicagdo da multa, a Fundacdo Renova apresentou, com
fundamento no art. 41 do Regimento Interno do CIF, que determina a aplicagao de
principios e procedimentos previstos na Lei Federal n® 9.784/1999 (“Lei de Processo
Administrativo Federal”), seu “pedido de reconsideragdo com requerimento de efeito
suspensivo contra as multas punitiva e diaria da Fundacdo Renova” aos 12 de abril de
2021, pelo Oficio n2 SEQ33427-2021/GJU direcionado ao CIF.

Na sequéncia, em 29/4/2021, a AGU solicita ao Juizo da 122 Vara Judicial a realizagéao
de auditoria quanto ao programa do AFE tomando como “pardmetro de controle” a
seguinte ordem: decisdes judiciais, deliberagdes do CIF e texto do TTAC e TAC-Gov. A
AGU aponta como fundamento para a realizagdo de auditoria que: a “manutencio de
postura refrataria da Fundagcao Renova vem impedindo a eficaz aplicagédo tanto de r.
decisbes judiciais quanto dos programas do TTAC”, e cita a recusa ao cumprimento da

Deliberagéo n° 485/2021 relacionada ao cancelamento dos AFEs.5°

Apos as centenas de cancelamentos de 2019, no més de junho de 2020, uma nova leva

de cancelamentos é identificada apds o recebimento, pelos atingidos, de cartas de

57 Em resposta a Deliberagdo CIF ne 457, a Fundagdo Renova apresentou o Oficio ne
FR.2020.2097, respondido pelo Oficio n2 06/2021/CTOS-CIF, que sintetiza as justificativas
apresentadas na nota técnica, em especial quanto a adequagao aos termos do TTAC no
posicionamento técnico emitido e novamente reforgando elementos faticos e juridicos que
demonstrariam a auséncia de contraditério e ampla defesa no procedimento informado pela
Fundagcao Renova.

5% A referida notificagdo diz respeito a Deliberagdo CIF ne 485/2021, que reitera o
descumprimento da Notificagdo ne 8/2020-CIF/GABIN pela Fundagédo Renova.

5 JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal Civel e Agraria da SJMG. Acdo n2 1000415-
46.2020.4.01.3800. ID 521354878. Data: 29/4/2021.
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cancelamento do AFE, sem prévio aviso, em escala ainda inédita no caso Rio Doce,
gerando centenas de manifestagdes reportadas nos canais de relacionamento,®°

conforme se observa no Grafico 2 no item 2.3.3.

Tais documentos apresentaram as justificativas conforme os segmentos econémicos
que teriam seu auxilio cancelado, tendo sido adotados modelos de cartas
padronizadas.®’ De acordo com seu conteido, a Fundagdo Renova expressava o
entendimento de que o AFE seria cancelado em virtude do retorno das atividades

econdmicas anteriores ao rompimento (FGV; RAMBOLL, 2020, p. 15).

O inicio dos cancelamentos foi marcado para 1/7/2020, tendo a Fundacdo Renova
notificado os atingidos no sentido de que o AFE seria pago por mais trés meses,
contados a partir de agosto de 2020, e que, apds este periodo haveria uma quitagao
integral. Os cancelamentos alcangavam 7.675 AFEs, tendo um impacto sobre quase 10
mil dependentes, cuja soma alcangaria 18 mil pessoas atendidas pelo programa (FGV;
RAMBOLL, 2020, p. 14).

As seguintes justificativas foram identificadas para cada categoria profissional:

I 4.537 auxilios relativos a pesca de subsisténcia. Segundo o entendimento da
Fundacgdo Renova e das empresas, o AFE destina-se as pessoas que perderam
renda, e sendo a subsisténcia destinada a alimentagédo da pessoa atingida e de
sua familia, ndo caberia seu pagamento; afirma também que a Portaria n®
40/2017 do Instituto Estadual de Florestas (IEF) autorizou a pesca de

subsisténcia.

I 868 auxilios de pessoas atingidas que pescavam comercialmente na porgao
continental capixaba do Rio Doce. Como a pesca esta autorizada na regido, nao

se poderia falar em interrupgéo da atividade econdmica para esse grupo.

[l 731 auxilios foram cancelados na regido costeira do Espirito Santo, tendo
abarcado os municipios de Sdo Mateus e Concei¢do da Barra (onde, segundo
os estudos apresentados pela Fundacdo Renova na manifestacdo, ndo teria
havido alcance da pluma de rejeitos), e Fundao e Serra (onde nao seria possivel

relacionar parametros de qualidade da agua e sedimentos com o rompimento).

60 Em analise dos dados dos canais de relacionamento, identificam-se 133 manifestagdes em
junho e 444 em julho, referentes a cancelamento.

61 Os experts FGV e Ramboll empreenderam detida andlise sobre os modelos de carta remetidas
as pessoas atingidas, tendo identificado que ndo foram comunicagdes individualizadas, nao
oportunizaram a ampla defesa e o contraditério, ndo previram possibilidade de recurso pelas
pessoas atingidas (FGV; RAMBOLL, 2020).
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IV 1.539 auxilios de outros grupos, considerados pela Fundagdo Renova como
tendo sido suas atividades retomadas, caso dos que sofreram “danos

agropecuarios” e dos areeiros.

Nesse contexto, as instituicdes de Justica enviaram oficios para a Fundagdo Renova
buscando compreender a extensido e o detalhamento dos cancelamentos e acolhidos
relatos de cancelamentos provenientes das assessorias técnicas de atingidos que

buscaram as CTs para informagdes sobre a questdo.®?

Em 9/7/2020, a AGU se manifestou nos autos da ACP principal,®® informando o juizo
acerca das cartas recebidas pelos atingidos e da possibilidade de cancelamento e de
suas condigbes, isto &, a revelia do sistema CIF e sem comprovagao da retomada das
atividades econbmicas, e apontando desrespeito pela Fundagdo Renova da clausula
140 do TTAC - auséncia de participacdo dos atingidos na tomada de decisdo —,
conforme preceitua o TAC-GOV em seu art. 14 e ndo oportunidade de exercicio do

devido processo legal pelos atingidos.

A AGU, contudo, no que diz respeito as categorias de subsisténcia, adere ao
posicionamento de que nao cabe o pagamento de AFE, por for¢ca da redacao do TTAC,
e considera adequado o estabelecimento de um regime de transi¢do (o cabimento de
AFE as categorias de subsisténcia, sera tratado em detalhe no item 6.4 deste relatorio).
Em resposta, a Fundagdo Renova apresenta® o entendimento de que, segundo a
clausula 137 do TTAC, o critério de recebimento do AFE é cumulativo, devendo a
pessoa atingida comprovar o comprometimento da sua renda em fungéo do rompimento

e, ainda, conforme a clausula 138, a dependéncia econdmica da atividade interrompida.

Em relagédo ao pleito, em deciséo interlocutoria® prolatada em carater de urgéncia,
pronunciou-se o juizo sobre a suposta existéncia de fraudes no AFE, o que justificaria a
revisdo do programa pela Fundagcédo Renova, prevendo, ainda, a necessidade de que
se garanta o contraditorio, a ampla defesa e a individualizagdo da demanda como

medidas que deverdo ser adotadas em cada caso.

62 Todas as agdes tomadas pelas instituicdes de justica para tentar reverter os cancelamentos
no ambito do sistema CIF podem ser conferidas na Nota Informativa CANCELAMENTO DO
AUXILIO FINANCEIRO EMERGENCIAL (PG021), produzida pelas experts (FGV; RAMBOLL,
2020, p. 20-22), na qual referencia-se este item do relatério.

63 JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal Civel e Agraria da SJMG. ACP ne 501024354-
89.2019.4.01.3800. ID 276305865.

64 JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal Civel e Agraria da SJMG. ACP ne 501024354-
89.2019.4.01.3800. ID 276019876. Data: 12/7/2020.

65 JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal Civel e Agraria da SJMG. ACP ne 501024354-
89.2019.4.01.3800. ID 276019876. Data: 12/7/2020.
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Além disso, sobre as categorias que tiveram o auxilio cancelado, o juiz pronunciou-se

da seguinte forma:

e Em relagdo aos pescadores comerciais (868 AFEs), os pescadores da regiao
costeira do Espirito Santo (731 AFEs), os que sofreram danos agropecuarios, 0s
areeiros (totalizando 1.539), o juizo entendeu ser indevido o cancelamento,
tendo em vista a pendéncia de pericia judicial nos eixos n® 6 e 9 do processo
judicial para garantir a seguranca alimentar na obtencao do pescado, irrigacao
direta e dessedentacdo animal, determinando-se a continuidade dos

pagamentos.

e Quanto aos 4.537 AFEs concedidos aos agricultores e pescadores “de
subsisténcia”, a decisdo estabeleceu um regime de transicao, tendo em conta
que tais pessoas, a despeito de nao terem o direito ao AFE (por nao terem
perdido sua renda), criaram uma expectativa de direito. O regime de transi¢ao

deveria obedecer as seguintes etapas:
I A partir de janeiro de 2021, o valor do auxilio seria reduzido em 50%.

I Em julho de 2021, seria substituido por um kit proteina (6 kg de carne), no
caso dos pescadores, e por um kit alimentagédo (uma cesta basica), no caso

dos agricultores.

Il Os kits serdo pagos pela Fundagdo Renova até que as pericias em

andamento sejam concluidas.

Contra a referida decisdo, as instituicbes de Justica opuseram embargos de
declaragdo® em que questionam a classificagao de “impacto direto” e “impacto indireto”
dada pela Fundagdo Renova como justificativa para cancelamentos de algumas
categorias, 0 excesso de burocratizagdo das etapas necessarias para acesso ao AFE,
como o pré-requisito de que a pessoa atingida seja admitida e a inexisténcia de laudo
conclusivo sobre a qualidade da agua e do pescado, bem como inexisténcia de retorno
das atividades econdmicas. Além disso, contestam o estabelecimento do chamado
regime de transi¢cao por implicar ndo reconhecimento da elegibilidade das categorias de

subsisténcia.

Diante da auséncia de decisao sobre os questionamentos apresentados e na iminéncia

de ter inicio o regime de transig¢ao, as instituicbes de Justica impetraram mandado de

66 JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal Civel e Agraria da SJMG. ACP ne 501024354-
89.2019.4.01.3800. ID294756868. Data: 4/8/2020.
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segurancga®’ alegando a omiss&o do juizo em decidir sobre os pedidos formulados em
sede de embargos declaratorios.®® Em cumprimento da determinagdo prolatada pelo
TRF 1 na aprecia¢do do pedido liminar do mandado de segurancga das instituicées de

Justica, o juizo da 122 Vara Federal firma as teses juridicas seguintes:®®

e Sobre os cancelamentos apontados pelas instituicbes em casos de categorias
artesanais, asseverou nao ser possivel confundi-las com as categoriais de
subsisténcia. As categorias de subsisténcia seriam aquelas cuja producédo esta
voltada para a alimentagdo do individuo e de sua familia. Ja a produgao
artesanal, a despeito do uso de técnicas simples e com menor incremento
tecnoldgico, teria como objetivo a produgdo de excedente destinado a
comercializagdo, sendo, portanto, sua fonte de renda, e por isso apta ao

recebimento do AFE.

e Todo e qualquer cancelamento de AFE deve ser precedido de instauragéo do
devido processo legal, com observancia do contraditério e da ampla defesa,

mediante decisdo que deve ser fundamentada e individualizada.

e Sao proibidos cortes motivados por estudos produzidos de forma unilateral pela

Fundacgédo Renova para quaisquer categorias.

Observa-se, portanto, que apesar das decisdes contrarias ao cancelamento do AFE, foi
mantido o regime de transi¢cao estabelecido para as categorias de subsisténcia. Tendo
em vista que essa categoria econOmica representa cerca de um tergo das pessoas
cadastradas pela Fundagdo Renova (FUNDACAO RENOVA, 2021f), trata-se de
impacto significativo, inserido num contexto de movimentagdo das empresas pelo
encerramento do programa e reducado do seu alcance. Sobre a categorizagcdo da

subsisténcia e os impactos no AFE, vide item 6.4.

2.3.3.2 Inclusao, pelas empresas, do AFE no termo de quitagao

perante o Sistema Indenizatério Simplificado (2020-atual)

Em uma quarta frente de judicializacdo do AFE, observa-se movimentag¢ao no sentido

de sua inclusdo na quitagdo integral como condicdo para adesdo ao “Sistema

67 JUSTICA FEDERAL. Tribunal Regional Federal da Primeira Regido, MS ne 1041791-
63.2020.4.01.0000, ID90420134. Data: 19/12/2020.

68 JUSTICA FEDERAL. Tribunal Regional Federal da Primeira Regido. MS ne 1041791-
63.2020.4.01.0000. ID 90543053 Data: 1/1/2021.

69 JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal Civel e Agraria da SJMG. ACP ne 501024354-
89.2019.4.01.3800. ID 412329885.
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Indenizatorio Simplificado””® estabelecido no ambito do Eixo Prioritario n® 7 da ACP

principal, que trata de “Cadastro e Indenizagoes”.

Nesse incidente, desde julho de 2020, vém sendo proferidas sentengas similares,
seguindo um padrao orientado pelas decisdes proferidas em resposta aos pedidos
apresentados pelas comissdes de atingidos de Baixo Guandu e de Naque,
estabelecendo matrizes indenizatérias com valores para indenizacdo por lucros
cessantes, danos emergentes e danos morais decorrentes da interrupcéo do exercicio

de determinadas atividades econémicas (FGV, 2020a).

Nas peticoes que informam o referido eixo,”" diversas comissdes de atingidos
extrapolam o tema das indenizacbes e pedem que, de maneira paralela ao seu
pagamento, a situacao do AFE seja regularizada, com o pagamento dos valores devidos
aos atingidos elegiveis, adequagdes no cadastro para corrigir e atualizar informagdes
que mudam a situagéo de elegibilidade e devido reconhecimento de atingidos que fazem

jus ao seu recebimento.

Entretanto, a 122 Vara Federal de Belo Horizonte tem entendido nessas diversas acdes
que as questdes relativas ao AFE nao compdem a pretensido judicial levada a
apreciacao do juizo naquele ambito, restrito aos pleitos indenizatérios. Esse
entendimento pode ser exemplificado pela decisdao que julgou embargos de declaragao
opostos contra a decisdo que homologou a matriz de danos na agao proposta pela

Comissao de Atingidos de Naque:

Com efeito, a pretenséao inicial trazida a juizo diz respeito apenas ao
fechamento do cadastro para os atingidos de Naque, seguido do
reconhecimento judicial das diversas categorias impactadas, com o
consequente estabelecimento da matriz de danos e as indenizagbes
respectivas.

A SENTENGCA prolatada nada tem a ver com eventuais "cortes de
cartdes", ou "cancelamentos de AFEs" eventualmente realizados pela
Fundacdo Renova que, inclusive, ja foram objeto de decisédo
especifica na ACP principal.™

70 Também foi nomeado por Sistema Agil ou Novel, tendo sido adotada neste relatério a
nomenclatura conforme consta do Dispositivo da Sentenga prolatada no Eixo n2 7 em face do
requerimento da Comissdo de Atingidos de Naque (MG): Sistema Indenizatério Simplificado
(JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal Civel e Agraria da SJMG. Acdo ne 1017298-
68.2020.4.01.3800. ID 267522368 Data: 9/7/2020, p. 203).

7 JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal Civel e Agraria da SJMG. ACP n2 1017298-
68.2020.4.01.3800.

72 JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal Civel e Agraria da SJMG. ACP n2 1017298-
68.2020.4.01.3800. ID 306324440. Data: 24/8/2020 Grifos no original.
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Ocorre que ao estabelecer a plataforma que operacionaliza o Sistema Indenizatério
Simplificado, a Fundagédo Renova informa que a adeséo pela pessoa atingida implicaria
a quitagao integral de todas as obrigagbes financeiras, inclusive do AFE. Essa é uma
informacdo destacada no site da Fundagcdo Renova em seu portal de acesso dos

advogados:

Conforme decisdes judiciais proferidas pelo Juizo da 122 Vara Federal
de Belo Horizonte, a escolha pela indenizagdo por meio do novel
sistema indenizatério “implica quitacao definitiva e abrange todas as
pretensdes financeiras decorrentes do Rompimento, com excegdo —
evidentemente — de eventuais danos futuros”, razao pela qual, para ser
indenizado(a) pelo novel sistema indenizatério, o(a) atingido(a) nao
podera escolher apenas um entre os danos sofridos e declarados no
cadastro/manifestacdes, pois devera outorgar quitagcdo ampla e
definitiva em relagéo a todos os danos decorrentes do rompimento da
Barragem de Fundao.

Isso significa que, ao dar quitagdo a todas as pretensdes financeiras
decorrentes do rompimento, EVENTUAL AUXILIO FINANCEIRO
EMERGENCIAL (AFE) DE TITULARIDADE DO(A) ATINGIDO(A),
PRESENTE E FUTURO, SERA CESSADO (FUNDACAO RENOVA,
2020, s.d.).

Diante disso, apesar do entendimento judicial de que as questdes relativas ao AFE nao
compunham o pedido inicial que resultou na fixagdo da matriz, o auxilio segue sendo
incluido nos termos de quitacdo integral. Essa vinculagdo se concretiza no termo de
ades&o” assinado pelas pessoas atingidas, ao incluir a quitagdo do AFE entre as

condicbes de aceite para adesio ao Sistema Indenizatdério Simplificado.

Conforme informado anteriormente, o Juizo da 122 Vara Federal de
Belo Horizonte, na decisao judicial de 18/08/2020, proferida nos autos
do processo 1016742-66.2020.4.01.3800, estabeleceu que a adeséao
livre e voluntaria ao novel sistema indenizatério “implica quitagéo
definitiva e abrange todas as pretensées financeiras decorrentes do
Rompimento, com excec¢do — evidentemente — de eventuais danos
futuros”.

Isso significa que, para ser indenizado(a) pelo novel sistema
indenizatério, o(a) atingido(a) ndo podera escolher apenas um entre os
danos sofridos e declarados no cadastro/manifestacdes, pois devera
outorgar quitagdo ampla e definitiva em relagdo a todos os danos
suportados em razao do rompimento da Barragem de Fundao. AO DAR
QUITACAO A TODAS AS PRETENSOES FINANCEIRAS
DECORRENTES DO ROMPIMENTO, EVENTUAL AUXILIO

73 O termo de adesao exposto abaixo foi retirado dos autos propostos pela Comissao de Atingidos
de Baixo Guandu (JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal Civel e Agraria da SUIMG. Agéo n2
1017298-68.2020.4.01.3800. ID 395082940). Foram omitidos do documento todos os dados
pessoais que identificam a pessoa atingida.
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FINANCEIRO EMERGENCIAL (AFE) DE TITULARIDADE DO(A)
ATINGIDO(A), PRESENTE E FUTURO, SERA CESSADO.™

Cabe ressaltar que no trecho extraido, menciona-se a quitagdo do AFE presente e
futuro. Nao obstante, no mesmo documento, outro trecho exclui eventuais danos futuros

da quitacao integral.

Declaro, ainda, estar ciente de que, nos termos da citada decisao
judicial, a adesdo ao novel sistema indenizatério “implica quitagdo
definitiva e abrange todas as pretensées financeiras decorrentes do
Rompimento, com excec¢do — evidentemente — de eventuais danos
futuros”.”®

Em sede de embargos de declaragao, que foram parcialmente acolhidos pelo juizo, nos
autos do cumprimento de sentenca, movidos pela Comissdo de Baixo Guandu, as
empresas haviam pedido esclarecimentos sobre a expressdo “todas as pretensbes
financeiras”.”® Sem mencionar o AFE, na mesma decisdo em que afirma n3o tratar de
temas que extrapolem a indenizagdo e o cadastro dos atingidos — 0 que o impediria,
portanto, de decidir sobre as pendéncias do auxilio — o juizo da 122 Vara Federal acolhe
o pedido formulado e fundamenta no sentido de que nao conferir esse tipo de quitagcao
implicaria a eternizagcado da relagao entre Fundacdo Renova e atingido, “criando uma
nefasta relacao de eterna dependéncia, que apenas contribui para a perpetuagao do
conflito e tensionamento”.”” Entende, ainda, que o pleito das pessoas por uma resolugdo

do caso significa uma demanda pela quitagao integral.

Diante da inclusdo do AFE nos termos de quitacdo, as instituicbes de Justica
peticionaram no ambito do Eixo n® 77® para pleitear a reversdo da decisdo e o
reconhecimento o direito das pessoas atingidas ao beneficio mesmo apds a adeséo ao
Sistema Indenizatério Simplificado. Apontam deliberacdes do CIF que estabelecem a

diferenciagéo entre os institutos, bem como a decisdo da 122 Vara Federal que

74 JUSTICA FEDERAL. 122 Vara

68.2020.4.01.3800. ID 395082940.

75 JUSTICA FEDERAL. 122 Vara

68.2020.4.01.3800. ID 395082940.

76 JUSTICA FEDERAL. 122 Vara

66.2020.4.01.3800. ID 304027915.

77 JUSTICA FEDERAL. 122 Vara

66.2020.4.01.3800. ID 304027915.

78 JUSTICA FEDERAL. 122 Vara

46.2020.4.01.3800. 1D 439814353.

Federal Civel e Agraria da SJMG.

Data: 7/12/2020, p. 1.

Federal Civel e Agraria da SJMG.

Data: 7/12/2020. p. 2.

Federal Civel e Agraria da SJMG.

Data: 18/8/2020.

Federal Civel e Agraria da SJMG.

Data: 18/8/2020. p. 18.

Federal Civel e Agraria da SJMG.

Data: 8/2/2021.
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determina a continuidade do pagamento de AFE apds os cancelamentos de julho de
2020.7°

De acordo com as empresas, em manifestagédo nos autos da ACP principal,® a inclusdo
do AFE nos termos de quitacdo do Sistema Indenizatério Simplificado implica redugao
significativa do alcance do programa: nos territérios que judicializaram a demanda
indenizatoria, até abril de 2021 cerca de 82% dos titulares de AFE haviam pleiteado
adesao ao novo Sistema Indenizatorio Simplificado,®' de modo que deixardo de receber

o beneficio caso o pleito de adesao seja deferido.

A reducdo no quantitativo do Programa de Auxilio Financeiro Emergencial pode ser
observada também a partir dos dados informados a CTOS por meio dos relatérios de
monitoramento mensal do programa: de 14.671 titulares e 32.721 pessoas atendidas
pelo programa em dezembro de 2020 (FUNDACAO RENOVA, 2021e, p. 3), o AFE hoje
atende 11.109 titulares e 24.368 pessoas (FUNDACAO RENOVA, 2021f, p. 3) em todo

o territorio atingido.

Considerando que, por meio da NT n242/2020, o Sistema CIF determinou que o auxilio
financeiro deveria continuar sendo pago por mais um ano por nao terem as empresas
comprovado o retorno pleno das atividades econbdmicas nos territorios atingidos, a
quitacao no dmbito do Sistema Indenizatério Simplificado representa um esvaziamento
pratico dessa deliberagao, porquanto significativa parcela dos recipientes tera de abrir

mao do auxilio para o recebimento da indenizag&o devida.

A esse respeito, € importante ressaltar que a quitagcdo se da no dambito de um Sistema
Indenizatério Simplificado, o que contraria o entendimento firmado pela 52 Turma do
TRF 1, que em sede de agravo de instrumento, nos autos do incidente sobre a natureza
juridica do AFE,® reconheceu a autonomia do Programa de Auxilio Financeiro
Emergencial, como foi detalhado no item 2.3.1. Outrossim, a quitagdo em massa de
auxilios esvazia a Deliberagédo n® 417/2020, na qual o CIF determinou a continuidade
do programa por mais um ano, funcionando como uma resolugéo indireta do incidente

processual sobre o escopo do programa, tratado no item 2.3.2.

7 JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal Civel e Agraria da SJMG. Agdo ne 1000415-
46.2020.4.01.3800. ID 541906928. Data: 14/5/2021.

80 JUSTICA FEDERAL. 122 Vara Federal Civel e Agraria da SJMG. Agdo ne 1000415-
46.2020.4.01.3800. ID 520379848. Data: 28/4/2021, p. 2.

81 Os detalhes sobre os dados aqui apresentados serdo melhor desenvolvidos no item 3.2 deste
relatorio, para o qual remete-se a leitura.

82 TRIBUNAL FEDERAL REGIONAL DA 12 REGIAO (TRF 1). 52 TURMA. Gab. 15 -
Desembargadora federal Daniele Maranhdo Costa, ID 58659549. Acérdao 8/7/2020. Agéo ne
1042844-16.2019.4.01.0000.
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Por conseguinte, cabe colocar a quitagdo em perspectiva com os cancelamentos em
massa promovidos pela Fundacdo Renova, tema tratado no item 2.3.3. E possivel
questionar em que medida a adesao ao Sistema Indenizatério Simplificado pelas
pessoas atingidas, com a consequente quitagdo para o AFE, foi feita de maneira

informada, com o efetivo contraditério e devido processo legal.
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3 EVIDENCIAS SOBRE COBERTURA E FOCALIZAGAO DO AFE

A focalizacao refere-se a cobertura e possiveis vazamentos de um dado programa ou
de uma politica publica em relagdo a populacdo de interesse ou aos recursos
desembolsados. Por exemplo, um programa ou politica publica sera totalmente
focalizado se conseguir atender a100% da populacéo elegivel a ele e somente a ela.
Segundo Kerstenetzky (2009, p. 64):

E perfeitamente focalizado o programa que transfere recursos para
todas as pessoas elegiveis e apenas para elas. Essa é a definigao, por
assim dizer, primaria de eficiéncia de programas focalizados. Na
pratica, contudo, esse objetivo nunca é atingido, e os tomadores de
decisdo se defrontam com a escolha entre aceitar algumas inclusdes
indevidas (vazamentos), exclusdes indevidas ou uma combinagéo dos
dois erros.

E comum que sejam feitas analises do grau de focalizagdo de programas e politicas
publicas, uma vez que na implementacdo deles sempre se esta sujeito a erros de
incluséo de individuos/familias que n&o séo elegiveis e de nao inclusdo de elegiveis.
Quanto maior o grau de focalizagao do programa ou politica publica, maior é a alocagao
de recursos corretamente investidos para atingir seu objetivo principal e,
consequentemente, maior é a eficiéncia e o potencial do impacto do programa em

questéo.

As analises de focalizagdo sdo comumente aplicadas em contextos relacionados a
politicas publicas, especialmente aquelas de carater social. Todavia, podem ser
conduzidas também para programas que nao sao de responsabilidade do setor publico,
uma vez que tenham um publico-alvo bem definido e objetivos tragados ex-ante a
execucgdo dele. E possivel, por exemplo, analisar o grau de focalizagéo de programas

executados pela Fundagao Renova no contexto de reparagéo do desastre do Rio Doce.

Nesta secdo, sdo apresentados os resultados de diversos indicadores visando
identificar a cobertura e o grau de focalizagdo do Auxilio Financeiro Emergencial (AFE)
da Fundacgéo Renova em termos de acesso,® isto é, verificar em qual medida as familias

mais pobres ou com menores resultados no indice de Desenvolvimento da Familia

83 Cabe mencionar que indicadores de focalizagdo podem ter também como objetivo medir a
focalizagdo em termos de recursos financeiros. Segundo Barros e Foguel (2001), a focalizagao
também pode ser medida por meio dos gastos, e seu principal objetivo é verificar a proporg¢ao
dos gastos destinada a cada faixa de renda considerada. No presente estudo, ndo serdo
abordados indicadores de focalizagdo nos gastos; apenas aqueles referentes a acesso.
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(IDF)3 tém maior acesso ao programa®® &, Embora status de pobreza e IDF nao
configurem critérios especificos de elegibilidade ao AFE, estes relacionam-se a
vulnerabilidade das familias, sendo que a priorizagdo de familias com alta

vulnerabilidade nas ag¢des de reparagao no contexto de desastres é fundamental.

Vale destacar que os indicadores de focalizagao apresentados a seguir baseiam-se em
informagdes no nivel familia, uma vez que foi necessario identificar um universo de
potenciais elegiveis ao AFE, o que pbde ser feito apenas para familias (e n&o individuos)
a partir dos dados do Cadastro da Fundagao Renova.87 Especificamente, o universo
de familias potenciais elegiveis considerado nessas anadlises sobre cobertura e

focalizagéo é formado pela agregacao de dois grupos de familias:

I Familias cadastradas pela Fundagdo Renova e classificadas como
potencialmente elegiveis a partir da operacionalizagdo dos critérios de
elegibilidade ao programa, conforme descrito em FGV (2019c).

Il Familias cadastradas pela Fundagao Renova e classificadas como ndo sendo
potencialmente elegiveis a partir da operacionalizagdo dos critérios de
elegibilidade ao programa (conforme descrito em FGV (2019c), mas que sao
atendidas pelo AFE.%

84 O IDF é um indicador que visa captar o nivel de desenvolvimento das familias e € composto
por seis diferentes dimensdes, quais sejam: (i) auséncia de vulnerabilidade; (ii) acesso ao
conhecimento; (iii) acesso ao trabalho; (iv) disponibilidade de recursos; (v) desenvolvimento
infantil e (vi) condigbes habitacionais (BARROS; CARVALHO; FRANCO, 2003). Neste estudo,
o indicador em questdo é computado a partir das informacdes autorreportadas pelas familias
no Cadastro Socioecondmico (PG001) da Fundagdo Renova. Vale destacar que o IDF é um
indicador calculado e utilizado pela Fundagcdo Renova para identificar familias vulnerareis no
ambito de outros de seus programas, como, por exemplo, o Programa de Protecdo Social
(PPS). Para mais detalhes sobre o indicador e seu cdmputo, consulte 0 APENDICE D — Dados
utilizados nos Capitulos 3 e 5

85 Neste relatério, as medidas de focalizagcdo serdo aplicadas levando-se em consideragdo a
renda familiar per capita das familias cadastradas pela Fundagdo Renova ou o Indicador de
Desenvolvimento da Familia (IDF).

86 Essas anadlises sdo feitas a partir do uso das bases de dados da Fundagdo Renova,
especificamente do Cadastro Socioecondmico, Base de Pagamentos do AFE e da Base de
Pareceres de Impacto. Para mais detalhes sobre as bases utilizadas e os tratamentos
realizados, consulte o APENDICE D — Dados utilizados nos Capitulos 3 e 5.

87 A operacionalizacdo da variavel de elegibilidade a partir da base de dados do Cadastro
Socioecondmico da Fundagéo Renova foi apresentada e descrita em detalhes em “Analise do
Cadastro Socioeconémico” (FGV, 2019c¢). E importante destacar que a variavel que identifica
a potencial elegibilidade utilizada ao longo desta se¢&o nao leva em consideragéo se a familia
possui meios de comprovar o exercicio da atividade no periodo pré-rompimento, isto &, utiliza-
se apenas a versao “familias potenciais elegiveis sem comprovagéo”, conforme consta no
referido relatério. Ressalta-se, ainda, que se trata de uma aproximagdo da verdadeira
elegibilidade ao programa.

88 As bases de dados do Cadastro Socioecondmico e de Pagamentos do AFE utilizadas foram
aquelas disponiveis para download na data de 20 de abril de 2021 no Sistema de
Gerenciamento de Stakeholders (SGS) da Fundagao Renova. Para mais detalhes sobre as
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A inclusao do grupo “ii” no universo de familias potencialmente elegiveis ao AFE que é
considerado nessas analises justifica-se pelo fato de que a operacionalizagdo dos
critérios de elegibilidade no banco de dados do cadastro € uma aproximagédo da
verdadeira elegibilidade ao programa e, devido a isso, usa-se sempre o termo
“potencial” ou “potencialmente” junto com a palavra “elegivel” 8 . Entende-se que, em
casos de familias que estavam recebendo o AFE no periodo de referéncia, mas nao
tinham sido classificadas como potenciais elegiveis, isso pode se dever a uma
impreciséo na identificagdo do status de elegibilidade potencial ao AFE para essas
familias, uma vez que, tendo ingressado no programa, elas sao consideradas elegiveis
pela propria Fundagéo Renova. Assim, fez-se a opgao metodoldgica de inclui-las nesse
universo de familias potencialmente elegiveis ao AFE. Ressalta-se, no entanto, que o
numero de familias nesse grupo “ii” é relativamente pequeno (744 familias no total, o
que corresponde a 2,23% de todas as familias cadastradas e 2,56% das familias

cadastradas e que séo potencialmente elegiveis também).

Este capitulo esta dividido em quatro sec¢bes, organizadas por indicador de cobertura
ou focalizagao utilizado. Os indicadores foram calculados levando em consideragao a
totalidade das familias cadastradas nos 45 municipios considerados atingidos e,
também, para diferentes recortes geograficos, sendo eles: (i) alto Rio Doce; (ii) médio
Rio Doce — Governador Valadares; médio Rio Doce — Vale do Aco; baixo Rio Doce e
litoral adjacente.®’ Em cada uma das subsegbes, sera apresentada a definigdo do

indicador em analise e resultados do cémputo do mesmo para o AFE.

3.1 Taxa de cobertura

bases de dados utilizadas e periodo de referéncia, consulte APENDICE D — Dados utilizados
nos Capitulos 3 e 5.

89 Para uma descrigdo detalhada da operacionalizagdo dos critérios de elegibilidade, consulte
“Andlise do Cadastro Socioecondmico” (FGV, 2019c).

9% Cabe mencionar que na segao 4.1.2 é problematizada a questido da dependéncia entre o AFE
e os dados do Cadastro Socioeconémico da Fundacdo Renova.

°1 A regido atingida é composta por 45 municipios distribuidos em cinco diferentes regides, a
saber: (i) alto Rio Doce: engloba os municipios Barra Longa, Mariana, Ponte Nova, Rio Doce
e Santa Cruz do Escalvado; (ii) médio Rio Doce — Vale do Ago: compreende os municipios
Belo Oriente, Bom Jesus do Galho, Bugre, Caratinga, Coérrego Novo, Dionisio, Fernandes
Tourinho, lapu, Ipaba, Ipatinga, Marliéria, Naque, Periquito, Pingo d'Agua, Raul Soares, Rio
Casca, Santana do Paraiso, Sem-Peixe, Sobrélia, Sdo Domingos do Prata, Sdo José do
Goiabal, Sdo Pedro dos Ferros e Timoteo; (iii) médio Rio Doce — Governador Valadares: inclui
0s municipios Aimorés, Alpercata, Conselheiro Pena, Galileia, Governador Valadares, ltueta,
Resplendo e Tumiritinga; (iv) baixo Rio Doce: inclui os municipios Baixo Guandu, Colatina,
Linhares e Marilandia; (v) litoral adjacente: corresponde aos municipios Aracruz, Concei¢ao da
Barra, Fundao, Serra e Sdo Mateus. Ressalta-se que essa lista de municipios atingidos nao
configura um posicionamento da FGV quanto a delimitagdo de areas atingidas para qualquer
finalidade.
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O primeiro indicador analisado é a taxa de cobertura, que obijetiva verificar qual é o
percentual de familias cadastradas e potencialmente elegiveis ao AFE que foram de
fato atendidas pelo programa, tendo como base de comparagao o total de familias
potencialmente elegiveis ao programa.®? Tal indicador é definido para esta aplicagdo

como: %

Numero de familias elegiveis atendidas pelo AFE

Taxa de cobertura =
Numero de familias elegiveis ao AFE

Esse indicador foi calculado considerando a totalidade das familias potencialmente
elegiveis no cadastro, sem considerar a localizagdo da propriedade cadastrada
(indicado a seguir como “total”’) e por recortes geograficos. No ultimo caso, ele foi
calculado restringindo-se a localidade da propriedade principal das familias
potencialmente elegiveis cadastradas.®* Os recortes geograficos da regido atingida
considerados nas analises foram: (i) alto Rio Doce; (ii) médio Rio Doce — Governador
Valadares; (iii) médio Rio Doce — Vale do Aco; (iv) baixo Rio Doce; (v) litoral adjacente.
O resultado do calculo desse indicador por recorte geografico e para a totalidade das

familias (“total”)% encontra-se Tabela 1.

92 Como comentado, o universo de familias potenciais elegiveis considerado nessas andlises
sobre cobertura e focalizagdo do AFE é formado pela agregagéo de dois grupos de familias:
(i) familias cadastradas pela Fundagéo Renova e classificadas como potencialmente elegiveis
a partir da operacionalizagao dos critérios de elegibilidade ao programa, conforme descrito em
FGV (2019c) e (ii) familias cadastradas pela Fundagé&o Renova e classificadas como n&o sendo
potencialmente elegiveis a partir da operacionalizagao dos critérios de elegibilidade ao
programa (conforme descrito em FGV (2019c), mas que séo atendidas pelo AFE. Visando a
simplificagdo da exposigdo do conteudo ao longo desta segéo, optou-se por nomear esse
universo de analise somente como “familias elegiveis ao AFE”.

9 Na definicdo desse indicador, por motivo de concisdo, é feita mencao a “familias elegiveis”,
mas trata-se sempre de familias potencialmente elegiveis, tanto no numerador quanto no
denominador.

%4 A informacéo de localidade dos dados do cadastro, que é utilizada para definir o municipio da
familia, é a localizacéo georreferenciada (latitude e longitude) da propriedade principal a qual
essa familia esta vinculada. A partir da informacdo do municipio, € identificado o recorte
geogréfico.

9% E importante ressaltar que a taxa de cobertura para o “total”, bem como todos os indicadores
de focalizagéo calculados ao longo desta seg¢édo que nao se referem a recortes geograficos
especificos, além de considerar as familias com propriedades cadastradas no PGO001
localizadas nos 45 municipios atingidos, inclui também as familias cujas propriedades
cadastradas foram localizadas em outras regides fora desse conjunto de municipios. Uma vez
que ha poucas familias cujas propriedades localizam-se fora dos municipios atingidos (3,46%
das familias cadastradas), optou-se por inclui-las no computo do “total” (que se refere a
totalidade de familias cadastradas potencialmente elegiveis), mas sem criar uma categoria
especifica para elas.
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Tabela 1 — Taxa de cobertura do AFE

‘g Taxa de
Recorte geografico cobertura
Alto Rio Doce 31,25%
Médio Rio Doce —
Governador 45,57%
Valadares
Médio Rio Doce — o
Vale do Ago 33,95%
Baixo Rio Doce 47,23%
Litoral adjacente 28,76%
Total 38,84%

Fonte: Elaboragao propria (2021) com base nos dados do cadastro da Fundagédo Renova
(2021) e na base de pagamentos do AFE da Fundacdo Renova (2021).
Observagdes: Foram considerados apenas os pagamentos do AFE ativos em dezembro de
2019. Foram considerados apenas os casos em que os titulares do AFE foram encontrados na
base de dados do cadastro. Versao do cadastro: 20/4/2021. Versao da base de pagamentos do
AFE: 20/4/2021.

Ao analisar os resultados apresentados na Tabela 1, é possivel verificar que existe uma
variagao na taxa de cobertura do AFE ao considerar os diferentes recortes geograficos.
O recorte geografico com a maior taxa de cobertura do AFE é o baixo Rio Doce, com
47,23%, e 0 que que possui a menor taxa de cobertura é o litoral adjacente, com 28,73%.
Um ponto que chama a atengéo € que nem no baixo Rio Doce, a regido com a maior
taxa de cobertura, o indicador em questao alcangou mais de 50% do numero de familias
potencialmente elegiveis ao AFE.% E importante mencionar que o resultado para o alto
Rio Doce deve ser interpretado com ressalvas, uma vez que o Cadastro
Socioeconémico da Fundag¢ao Renova nao foi realizado no municipio de Mariana, que
contou com um processo de cadastramento diferenciado e realizado pela ATI Caritas.
Assim, é provavel que muitas familias desse municipio ndo tenham sido incluidas no
coOmputo desta taxa de cobertura, justamente por suas informagbées nao serem

observadas no Cadastro da Fundagao Renova.%

A linha “total” explicita a taxa de cobertura do AFE entre as familias potenciais elegiveis

considerando todas as familias cadastradas independentemente da localizagao de suas

% O capitulo 4 apresenta questdes identificadas no desenho e no escopo do programa que
podem se relacionar as baixas taxas de cobertura observadas. Tais problemas dizem respeito
aos critérios de elegibilidade e a sua procedimentalizagdo, que nem sempre aderem de
maneira adequada a realidade da bacia e as normas de direitos humanos que devem pautar
todo o processo de reparagao.

97 Diz-se que é “provavel’ que essas familias ndo tenham sido incluidas no computo desse
indicador, pois a informacgao de localidade dos dados do cadastro, que é utilizada para definir
o0 municipio da familia, é a localizagdo georreferenciada (latitude e longitude) da propriedade
principal a qual essa familia esta vinculada e, nos dados, sdo encontradas propriedades
localizadas no municipio de Mariana.
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propriedades principais, sendo essa taxa de cobertura igual a 38,84%. Vale destacar
que essa nao é uma média das taxas de cobertura apresentadas por regido, uma vez
que as propriedades nao estéo localizadas de maneira uniforme em tais regides e ha

propriedades localizadas fora do conjunto dos 45 municipios atingidos.

Outra forma de analisar a heterogeneidade entre a taxa de cobertura em diferentes
regides atingidas é a partir de um mapa de calor desse indicador, como na Figura 3 a
seguir. Nela, é possivel verificar a taxa de cobertura do AFE por municipio,
considerando-se o conjunto dos 45 municipios atingidos apenas. As diferentes cores
ilustram a variagao existente entre as taxas de cobertura nos municipios considerados
atingidos. Quanto mais escura a cor do municipio, maior a sua taxa de cobertura pelo

AFE; quanto mais clara a cor do municipio, menor o indicador em questdo.®

%8 Vale destacar que no municipio de Raul Soares ndo ha familias cadastradas identificadas
como potenciais elegiveis ao AFE e, portanto, ndo foi possivel calcular a taxa de cobertura
para o municipio em questdo. A taxa de cobertura desse municipio foi classificada como “nao
aplicavel (NA)".
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Figura 3 — Taxa de cobertura do AFE para os 45 municipios considerados
atingidos

Taxa de Cobertura do AFE
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Fonte: Elaboragao propria (2021) com base nos dados do Cadastro da Fundagédo Renova
(2021) e na base de pagamentos do AFE da Fundagdo Renova (2021).
Observagtes: Na legenda do mapa, ao lado de cada cor e a respectiva indicagao de intervalo
de valores de taxa de cobertura do AFE, aparece um nimero entre parénteses, que indica o
numero total de municipios atingidos naquela situagdo. Foram considerados apenas os
pagamentos do AFE ativos em dezembro de 2019. Foram considerados apenas os casos em
que os titulares do AFE foram encontrados na base de dados do cadastro. Versao do cadastro:
20/4/2021. Versao da base de pagamentos do AFE: 20/4/2021.

Os municipios com maiores taxas de cobertura sdo Alpercata (MG), Tumiritinga (MG),
Periquito (MG) e Barra Longa (MG), com as respectivas taxas de cobertura: 70,83%,
59,65%, 54,65% e 52,63%. O municipio de Barra Longa localiza-se no alto Rio Doce,
enquanto os municipios de Tumiritinga e Alpercata encontram-se no médio Rio Doce —
Governador Valadares e Periquito esta localizado no médio Rio Doce — Vale do Ago. E
importante destacar, mais uma vez, que o indicador calculado para Mariana (MG) deve
ser interpretado com cautela, uma vez que o Cadastro da Fundagdo Renova nao foi
realizado no municipio de Mariana, que contou com um processo de cadastramento

realizado pela ATI Caritas.
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Os municipios com as menores taxa de cobertura entre os 45 atingidos localizam-se
todos no médio Rio Doce — Vale do Ago. Sao eles: laipu (MG), Marliéria (MG), Pingo-
d'Agua (MG) e Timéteo (MG). Tais municipios apresentam taxa de cobertura de 0%,
uma vez que o numerador do indicador em questao é 0, ou seja, o numero de familias
elegiveis atendidas pelo AFE nesses municipios (entenda-se: familias que no cadastro

estao atreladas a propriedades ali localizadas) é igual a 0.
3.2 Grau de cobertura

Outro indicador selecionado para avaliar a focalizagdo do AFE € o grau de cobertura.
Segundo Barros e Foguel (2001), entende-se como grau de cobertura a proporgéao de
familias, em cada centésimo da distribuicido de renda familiar per capita das familias

elegiveis, que teve acesso ao programa.

O indicador em questédo é geralmente aplicado em analises de eficiéncia do gasto e
acesso a politicas publicas sociais que visam atender a populagdes de baixa renda.
Entretanto, o grau de cobertura pode ser aplicado em diversos outros contextos. Vale
destacar que, no contexto de politicas publicas sociais que visem erradicar a pobreza,
quanto mais acentuadamente decrescente for o grau de cobertura para uma dada
distribuicdo de renda, melhor focalizado é o programa analisado (Barros e Foguel,
2001).

A definicao desse indicador para esta aplicagao é:

Numero de familias atendidas pelo AFE no percentil

Grau de cobertura = ~ — — -
Numero de familias elegiveis no percentil

O grau de cobertura foi calculado considerando todas as familias elegiveis ao programa,
tendo sido a definicdo desse grupo exposta anteriormente, e considerando os mesmos
recortes geograficos®® que na subsegio anterior, a saber: (i) alto Rio Doce; (ii) médio
Rio Doce — Governador Valadares; (iii) médio Rio Doce — Vale do Aco; (iv) baixo Rio
Doce; e (v) litoral adjacente. O intuito de investigar o grau de cobertura nas diferentes
regides é verificar se o atendimento pelo AFE teve diferengas entre as regides quanto a

priorizagéo de familias com menores rendas per capita.

Os resultados sédo apresentados por meio de graficos nos quais o eixo horizontal
expressa o percentil da renda familiar per capita e o eixo vertical indica a proporgéo de

familias atendidas pelo AFE no percentil. O Grafico 3 contém o painel de graficos

9 Nesses casos, foi considerada a distribuicdo de familias segundo a renda familiar per capita
especifica para o recorte geografico de interesse.
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ilustrando o grau de focalizagao para a totalidade das familias potenciais elegiveis entre

as cadastradas e pelas regides geograficas.

Grafico 3 — Grau de cobertura em relagao a renda familiar per capita
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Fonte: Elaboragao propria (2021) com base nos dados do cadastro da Fundagédo Renova
(2021) e na base de pagamentos do AFE da Fundac&o Renova (2021).
Observagées: Foram considerados apenas os pagamentos do AFE ativos em dezembro de
2019. Foram considerados apenas 0s casos em que os titulares do AFE foram encontrados na
base de dados do cadastro. Versao do cadastro: 20/4/2021. Verséo da base de pagamentos do
AFE: 20/4/2021. Reportou-se a estimagao de um polindmio de grau 2 para ilustrar o
comportamento do indicador ao longo dos percentis de renda familiar per capita.
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Ao analisar os resultados do grau de cobertura para a totalidade das familias elegiveis
cadastradas e pelas regides, é possivel verificar que, exceto para o alto Rio Doce,
parece ter havido uma priorizacao das familias com menor renda familiar per capita no
atendimento pelo AFE. Isso porque as curvas apresentadas possuem inclinagcéo
decrescente, 0 que significa que a proporgao de familias atendidas pelo AFE € maior
nos percentis de renda familiar per capita menores (ou seja, entre as familias com

menores rendas) do que nos percentis maiores.

Nota-se que a regido do baixo Rio Doce é a que apresenta maiores propor¢des de
familias atendidas pelo AFE nos menores percentis da distribuicdo de renda familiar per
capita da regido, ou seja, é a regido na qual ha um atendimento maior do programa
entre as familias mais pobres potencialmente elegiveis. O litoral adjacente se mostrou
uma regidao com inclinagao decrescente do grau de cobertura relativamente baixa em
comparagao as demais, 0 que significa que é a regido em que o AFE estad menos
focalizado em termos de renda familiar per capita da regido. Por fim, a curva do grau de
cobertura para a regido do alto Rio Doce € a que tem menor inclinagdo entre todas as
analisadas, havendo uma inclinagdo, em média, nula até o percentil 80, mas essa
inclinagdo passa a ser positiva a partir deste, ou seja, nos percentis mais elevados da
distribuicdo da renda familiar per capita da regido, indicando que a cobertura do AFE na
regido entre as familias mais ricas é relativamente alta. Outro aspecto que chama a
atengdo ao analisar este grafico para o alto Rio Doce é a grande dispersao entre os
pontos, o que indica que mesmo para percentis de renda familiar per capita proximos
(ou seja, para familias com rendas parecidas) ha grande variagao entre a proporcao de
atendimentos pelo AFE entre esses percentis, verificando-se alguns com alta e outros
com baixa cobertura do programa. Conforme mencionado, no entanto, esses resultados
para o alto Rio Doce devem levar em consideragao a auséncia de dados para a grande

maioria das familias de Mariana.

Além de analisar a focalizagdo em relacdo a renda familiar per capita, optou-se por
analisar também a focalizacdo em relacdo a um indicador que pudesse captar
vulnerabilidades em outras dimensdes além da renda. Para isso, foi utilizado o indice
de Desenvolvimento da Familia (IDF),' que é um indicador utilizado pela propria
Fundagao Renova em outros programas executados por ela. O IDF é um indicador que
varia entre 0 (zero) e 1 (um) e quanto maior o seu valor, melhor € o desenvolvimento da

familia analisada.

100 Para mais detalhes, o IDF e seu computo, consulte APENDICE D — Dados utilizados nos
Capitulos 3 e 5.
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Novamente, esses resultados sdo apresentados por meio de graficos, nos quais o eixo
horizontal agora expressa o percentil do IDF e o eixo vertical indica a proporgéo de
familias atendidas pelo AFE no percentil. O Grafico 4 contém o painel de graficos
ilustrando o grau de focalizagao para a totalidade das familias potenciais elegiveis entre
as cadastradas e pelas regides geograficas.

Grafico 4 — Grau de cobertura em relagao ao indice de Desenvolvimento da
Familia (IDF)
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Baixo Rio Doce Litoral adjacente
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Fonte: Elaboragao propria (2021) com base nos dados do cadastro da Fundagédo Renova
(2021) e da base de pagamentos do AFE da Fundacdo Renova (2021).
Observagdes: Foram considerados apenas os pagamentos do AFE ativos em dezembro de
2019. Foram considerados apenas os casos em que os titulares do AFE foram encontrados na
base de dados do cadastro. Versao do cadastro: 20/4/2021. Verséo da base de pagamentos do
AFE: 20/4/2021. Reportou-se a estimagao de um polindmio de grau 2 para ilustrar o
comportamento do indicador ao longo dos percentis de IDF.

Analisando os resultados, nota-se que na maior parte dos casos a curva que ilustra o
grau de cobertura para os percentis de IDF apresenta inclinacdo decrescente, sendo as
excegdes as regides do alto Rio Doce e do litoral adjacente (em pelo menos alguns
trechos). As regides nas quais ha uma cobertura maior do AFE entre as familias
potenciais elegiveis cadastradas com os menores IDFs da regido sdo aquelas nas quais
a taxa de cobertura nos primeiros percentis da distribuicdo do IDF é maior, sendo elas
0 baixo Rio Doce e o médio Rio Doce — Governador Valadares. Ainda, sabe-se que a
focalizagdo do AFE entre os mais vulneraveis em termos de IDF é maior quanto maior
for a inclinagdo negativa dessa curva, sendo novamente as regides do baixo Rio Doce

e do médio Rio Doce — Governador Valadares as que se destacam nesse sentido.
3.3 Grau de incidéncia

O grau de incidéncia € outro indicador que também ¢ usualmente utilizado em analises
relacionadas a focalizacdo de politicas publicas que visam erradicar a pobreza e
programas sociais em geral, podendo ser entendido como a proporgao de beneficiarios
do programa localizada em cada centésimo da distribuicdo de renda dos elegiveis
(BARROS; FOGUEL, 2001).

Considerando programas que visam erradicar a pobreza em geral, caso nao fosse
aplicada nenhuma priorizagao aos mais pobres, qualquer familia teria a mesma chance
de ser contemplada, independentemente de sua renda familiar per capita. Ou seja, se o

programa fosse distribuido de maneira aleatdria entre as familias elegiveis, o grau de

77



PROJETO RIO DOCE " FGV

incidéncia seria préximo de 1% por centésimo da distribuicdo de renda familiar per capita
(BARROS; FOGUEL, 2000). Quanto mais acentuadamente decrescente for o grau de

incidéncia do acesso ao programa, mais bem focalizado sera ele (BARROS; FOGUEL,
2000).

A definicdo do grau de incidéncia para esta aplicagao é:

Numero de familias atendidas pelo AFE em um dado percentil

Grau de incidéncia =
rau ge tnadencia Numero total de familias atendidas pelo AFE

Os resultados para este indicador foram calculados para a totalidade das familias
elegiveis ao AFE e considerando os diferentes recortes geograficos, conforme feito para
indicadores apresentados anteriormente. Mais uma vez, os resultados sao
apresentados por meio de graficos, nos quais o eixo horizontal expressa o percentil da
renda familiar per capita considerando apenas as familias cadastradas e elegiveis ao
AFE e o eixo vertical indica a proporcao de familias atendidas pelo AFE no percentil
entre a totalidade de familias atendidas pelo programa. O Grafico 5 contém o painel de

graficos ilustrando o grau de focalizagédo para a totalidade das familias e pelas regides
geogréficas. '’

Grafico 5 — Grau de incidéncia em relacao a renda familiar per capita
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101 Vale ressaltar que ao fazer o calculo do grau de incidéncia por recorte geografico, considerou-
se a renda familiar per capita das regides separadamente, pois cada um dos graficos leva em
consideragdo um conjunto de familias diferente (especifico para o recorte em analise).
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Fonte: Elaboragao propria (2021) com base nos dados do cadastro da Fundagédo Renova
(2021) e da base de pagamentos do AFE da Fundacdo Renova (2021).
Observagdes: Foram considerados apenas os pagamentos do AFE ativos em dezembro de
2019. Foram considerados apenas 0s casos em que os titulares do AFE foram encontrados na
base de dados do cadastro. Versao do cadastro: 20/4/2021. Verséo da base de pagamentos do
AFE: 20/4/2021. Reportou-se a estimagao de um polindmio de grau 2 para ilustrar o
comportamento do indicador ao longo dos percentis de renda familiar per capita.

Assim como na analise do grau de cobertura apresentada na sec¢ao anterior, ao observar
a figura acima é possivel ver que existe certa concentragao dos atendimentos do AFE
entre as familias que possuem renda familiar per capita menor (menores percentis),
para todas as regides geograficas analisadas, exceto para a regiao do alto Rio Doce.
Isso se nota a partir do fato de que a quase totalidade dos graficos da figura mostram
um grau de incidéncia tanto maior quanto menor é o percentil da renda familiar per capita
(curvas com inclinagdo decrescente, no geral). E possivel verificar também que a
focalizagdo dos atendimentos entre as familias com renda familiar per capita menor
parece ser maior na regido do médio Rio Doce — tanto na do Vale do Ago como na de
Governador Valadares — uma vez a inclinagdo negativa € um pouco mais acentuada
nessas regioes.

Este indicador de focalizagao para o AFE foi calculado ndo s6 considerando a renda
familiar per capita, mas também considerando o indice de Desenvolvimento da Familia

(IDF). Os resultados estao disponiveis no Grafico 6.
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Grafico 6 — Grau de incidéncia em relagao ao IDF
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Fonte: Elaboragao propria (2021) com base nos dados do cadastro da Fundagédo Renova
(2021) e da base de pagamentos do AFE da Fundac&o Renova (2021).
Observacgées: Foram considerados apenas os pagamentos do AFE ativos em dezembro de
2019. Foram considerados apenas 0s casos em que os titulares do AFE foram encontrados na
base de dados do cadastro. Versao do cadastro: 20/4/2021. Vers&o da base de pagamentos do
AFE: 20/4/2021. Reportou-se a estimagao de um polindmio de grau 2 para ilustrar o
comportamento do indicador ao longo dos percentis de IDF.

E possivel notar que a incidéncia do AFE & um pouco maior entre familias com IDFs
menores (menores percentis) se comparadas as familias com IDF de maior magnitude

(maiores percentis), conforme ilustra o primeiro Grafico 6, referente a totalidade das
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familias, por exemplo, ainda que os valores das proporgdes (vistos no eixo vertical) nao
sejam muito distintos em termos absolutos. Exceto pelas regides do alto Rio Doce e do
litoral adjacente, nota-se certa concentragao dos atendimentos do AFE entre as familias
relativamente mais vulneraveis em termos do IDF, uma vez que a inclinacdo da curva
do grau de incidéncia se mostra negativa para as regides do baixo Rio Doce, médio Rio

Doce (Vale do Ago e Governador Valadares) e também para a totalidade das familias.
3.4 Curva de concentragao

Outra métrica selecionada para analisar o grau de focalizacdo do AFE é a curva de
concentracao. Essa curva retrata a acumulagado da curva de incidéncia, e cada ponto
(p,C(c)) nela representa qual a proporgédo dos que tém acesso ao programa se

encontram entre os (100p)% mais pobres, por exemplo (Barros e Foguel, 2001).

Segundo Barros e Foguel (2001), se um determinado programa voltado a erradicagéo
da pobreza tiver a distribuicdo de seus beneficios realizada de forma aleatdria, sua curva
de concentragdo sera uma reta com angulo de 45 graus, uma vez que C(p) = p. Por
outro lado, se tal programa conceder os beneficios de forma focalizada, priorizando os
mais pobres (seu publico-alvo), a proporgéo de beneficiarios que séo pobres (C(p)) sera
superior a proporgao de pobres ((100p)%), de forma que a curva de concentragao

estara localizada acima da reta com angulo de 45 graus.

Nesta aplicagéao, foi calculada a curva de concentragao para o AFE considerando-se a
renda familiar per capita, o indice de Desenvolvimento da Familia (IDF) e os respectivos
graus e curvas de incidéncia exibidos na segdo anterior. De forma analoga aos
resultados apresentados anteriormente, apresentar-se-a4 a curva de concentragao
considerando a totalidade das familias cadastradas e elegiveis ao AFE (sem considerar
a localizagédo das propriedades cadastradas atreladas as familias) e por recortes

geograficos. Os resultados se encontram expostos nos Grafico 7 e Grafico 8 a seguir.
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Grafico 7 — Curva de concentragcdao em relacao a renda familiar per capita
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Fonte: Elaboragao propria (2021) com base nos dados do cadastro da Fundagédo Renova
(2021) e da base de pagamentos do AFE da Fundagéo Renova (2021).
Observagées: Foram considerados apenas os pagamentos do AFE ativos em dezembro de
2019. Foram considerados apenas os casos em que os titulares do AFE foram encontrados na
base de dados do cadastro. Versao do cadastro: 20/4/2021. Versao da base de pagamentos do
AFE: 20/4/2021. Reportou-se: (i) a estimagdo de um polindbmio de grau 2 parailustrar o
comportamento do indicador ao longo dos percentis de renda familiar per capita e (ii) uma reta
com angulo de 45 graus para exemplificar como seria a curva de concentragéo caso a
distribuicdo dos atendimentos do AFE fosse realizada de forma aleatéria entre as familias
cadastradas e elegiveis.
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Grafico 8 — Curva de concentragao em relagao ao IDF
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Fonte: Elaboragao propria (2021) com base nos dados do cadastro da Fundagédo Renova
(2021) e da base de pagamentos do AFE da Fundagéo Renova (2021).
Observagées: Foram considerados apenas os pagamentos do AFE ativos em dezembro de
2019. Foram considerados apenas os casos em que os titulares do AFE foram encontrados na
base de dados do cadastro. Versao do cadastro: 20/4/2021. Versao da base de pagamentos do
AFE: 20/4/2021. Reportou-se: (i) a estimagdo de um polindbmio de grau 2 parailustrar o
comportamento do indicador ao longo dos percentis de IDF e (ii) uma reta com angulo de 45
graus para exemplificar como seria a curva de concentracdo caso a distribuicdo dos
atendimentos do AFE fosse realizada de forma aleatdria entre as familias cadastradas e
elegiveis.
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Ao analisar os resultados apresentados em ambas as figuras e desconsiderando
aqueles apresentados para a regido do alto Rio Doce, € possivel notar que o AFE se
mostra um programa com algum grau de focalizagao quanto a renda familiar per capita
ou ao IDF. Isso porque, nesses casos, 0s resultados apresentados para a curva de
concentragdo indicam que ela se encontra acima da reta com angulo de 45 graus,
considerando os diferentes recortes (totalidade das familias ou recorte geograficos) e
independentemente do aspecto considerado (renda familiar per capita ou IDF).
Considerando a totalidade das familias, nota-se que 50% das que sao atendidas pelo
AFE encontram-se entre as 59,30% com menor renda familiar per capita e 58,10% com

menor IDF.

Os graficos apresentados para o alto Rio Doce, independente do aspecto considerado
(renda familiar per capita ou IDF), mostram que os atendimentos do AFE na regiao
ocorreram de tal forma que sua distribuigcdo se aproxima da que se veria caso 0 acesso
ao programa fosse determinado de forma aleatéria, ja que a curva de concentragao esta
muito préxima da reta com angulo de 45 graus. Assim, ha evidéncia para afirmar que
nao ha um grau elevado de focalizagdo do AFE na regido quanto a essas dimensoes,
nao parecendo ter havido priorizacdo de atendimentos do programa para familias
cadastradas potencialmente elegiveis com menores renda familiar per capita ou menor
IDF. Nota-se também que o litoral adjacente € a regido onde parece haver menor
focalizacdo dos atendimentos do AFE em termos de renda familiar per capita e IDF,
depois do alto Rio Doce: a curva de concentragdo esta sempre acima, porém mais
proxima da reta com angulo de 45 graus do que as observadas para o restante dos

recortes geograficos analisados.
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