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RESUMO

O rompimento da barragem de Fundao (2015) inaugurou no Brasil um ciclo de reparagdo marcado por assimetria
informacional, contestagdo social e elevada complexidade intergovernamental, tipico de wicked problems. A
criagdo do Fundo Rio Doce pelo Decreto n°® 12.412/2025, com previsdo de aporte de R$ 49 bilhdes e gestio
financeira pelo BNDES ao longo de 22 anos, reconfigura o arranjo institucional da repara¢do, mas nao elimina,
por si so, riscos de dissociagdo institucional (decoupling) e greenwashing. Este artigo, de natureza
teorico-analitica, propde um framework integrado de governanga publica para fundos de reparacdo
socioambiental, estruturado em trés pilares: (i) participagdo social institucionalizada por plataforma digital; (ii)
marcagdo orgamentaria tematica (budget tagging) com rastreabilidade ex ante; e (iii) evidenciagio de
desempenho e riscos sob o paradigma da Dupla Materialidade. O procedimento metodolégico combina revisao
integrativa de literatura em governanca de desastres, accountability e transparéncia fiscal, com analise
documental do novo desenho do Fundo e sintese de requisitos derivados de trés projetos de dissertagdo
correlatos. Como resultado, detalham-se principios de projeto, rotinas de registro ¢ mecanismos de auditoria que
conectam deliberacdo publica, decisdes de alocagdo, execugdo financeira e relato de impactos no territorio.
Argumenta-se que a integragdo desses instrumentos reduz a discricionariedade ex post, aumenta verificabilidade
e fortalece a coordenagdo federativa e municipal, contribuindo para resiliéncia territorial e justica procedimental.

Palavras-chave: Fundo Rio Doce; wicked problems; budget tagging; Dupla Materialidade; accountability;
transparéncia fiscal.

ABSTRACT

The collapse of the Funddo dam (2015) triggered a reparation cycle in Brazil characterized by information
asymmetries, social contestation, and multi-level governance complexity—features of socio-environmental
wicked problems. The Rio Doce Fund, created by Decree No. 12,412/2025, is expected to mobilize BRL 49
billion and be financially managed by BNDES over 22 years. Yet institutional redesign alone does not prevent
risks of institutional decoupling and greenwashing. This theoretical-analytical paper proposes an integrated
public governance framework for socio-environmental reparation funds based on three pillars: (i)
institutionalized participation through a digital platform; (ii) thematic budget tagging with ex ante traceability;
and (iii) disclosure of impacts and fiscal risks under the Double Materiality paradigm. Methodologically, the
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study combines an integrative literature review on disaster governance, accountability, and fiscal transparency
with document analysis of the Fund’s new arrangement and a synthesis of design requirements derived from
three related master’s projects. The resulting framework specifies design principles, data registers, and audit
trails that link public deliberation, allocation decisions, financial execution, and territorial outcomes. We argue
that the combined instruments reduce ex post discretion, enhance verifiability, and strengthen intergovernmental
coordination, supporting territorial resilience and procedural justice.

Keywords: Rio Doce Fund; wicked problems; budget tagging; Double Materiality; accountability; fiscal
transparency.

RESUMEN

La ruptura de la presa de Funddo (2015) inaugurd en Brasil un ciclo de reparacion marcado por asimetrias de
informacion, contestacion social y alta complejidad intergubernamental, rasgos de wicked problems
socioambientales. La creacion del Fondo Rio Doce por el Decreto n® 12.412/2025, con una prevision de aporte
de R$ 49 mil millones y gestion financiera por el BNDES durante 22 afios, reconfigura el arreglo institucional,
pero no elimina por si sola riesgos de desacoplamiento institucional y greenwashing. Este articulo
teorico-analitico propone un marco integrado de gobernanza publica para fondos de reparacion socioambiental,
basado en tres pilares: (i) participacion social institucionalizada mediante plataforma digital; (ii) marcacion
presupuestaria tematica (budget tagging) con rastreabilidad ex ante; y (iii) divulgacion de impactos y riesgos
fiscales bajo el paradigma de la Doble Materialidad. El método combina revision integrativa de literatura sobre
gobernanza de desastres, accountability y transparencia fiscal, con analisis documental del nuevo disefio del
Fondo y sintesis de requisitos derivados de tres proyectos de maestria relacionados. Como resultado, se detallan
principios de diseflo, registros y mecanismos de auditoria que conectan deliberacion publica, decisiones de
asignacion, ejecucion financiera y resultados territoriales.

Palabras clave: Fondo Rio Doce; wicked problems; budget tagging; Doble Materialidad; accountability;,
transparencia fiscal.

1. Introducao

Desastres socioambientais de grande escala desafiam a capacidade estatal de produzir respostas
tempestivas, legitimas e verificaveis. No Brasil, o rompimento da barragem de Funddo, no municipio de Mariana
(MG), em 2015, tornou-se um marco por sua magnitude territorial e por revelar fragilidades institucionais na
coordenacdo federativa, no acesso das comunidades atingidas as arenas decisorias e na transparéncia da
reparag@o. Os impactos se espalharam por centenas de quilometros ao longo da Bacia do Rio Doce, atravessando
dezenas de municipios e¢ dois estados, o que ampliou a necessidade de arranjos intergovernamentais ¢ de
mecanismos de prestacao de contas orientados ao territorio.

A luz da literatura, situagdes como a reparagdo de Funddo aproximam-se do conceito de wicked
problems: problemas com multiplas causas, valores em disputa, informagdo fragmentada e assimetrias de poder
que dificultam solugdes consensuais (Rittel & Webber, 1973; Alford & Head, 2017). Nesses contextos, reformas
formais podem produzir ganhos de legitimidade sem necessariamente alterar praticas substantivas, gerando
dissociacdo institucional (decoupling) e respostas cerimoniais (Meyer & Rowan, 1977).

Na fase inicial de governanca da reparagdo, criticas a Fundagdo Renova apontaram, entre outros
aspectos, déficits de participagéo social e de procedimentos institucionalizados de interagdo com comunidades, o
que impactou a capacidade de entrega e a percepgdo de justiga (Dowbor et al., 2019). Em 2025, o Decreto n°
12.412 instituiu o Fundo Rio Doce e atribuiu a0 BNDES a gestdo financeira de um montante estimado em R$ 49
bilhdes ao longo de 22 anos, reconfigurando o desenho institucional com a promessa de maior transparéncia,
controle social e coordenacdo (Brasil, 2025).

Apesar do potencial de inovagdo institucional, persiste uma lacuna pratica: como transformar
compromissos de reparagdo em decisdes rastredveis de alocacdo e execugdo, reduzindo espago para
greenwashing, reclassificagcdes oportunistas e prestagdo de contas baseada apenas em narrativas? Essa questdo ¢
especialmente relevante no contexto do EBAP 2026, cujo tema enfatiza o pacto federativo e o papel dos
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municipios, uma vez que a efetividade de fundos de reparagdo depende da capacidade de coordenacdo entre
entes e da transparéncia da ag@o publica no territorio.

Diante disso, este artigo propde um framework integrado de governanga ptiblica para a gestdo do Fundo
Rio Doce, baseado em trés pilares: (i) participagdo social institucionalizada por plataforma digital; (ii) marcaggo
orcamentaria tematica (budget tagging) com rastreabilidade ex ante; e (iii) evidenciagdo de impactos e riscos
conforme a Dupla Materialidade. O objetivo € explicitar principios de projeto e rotinas operacionais que
conectem deliberagdo publica, decisdes de alocagdo, execucdo financeira e relato de resultados no territorio.

Como contribuigdo, o artigo: articula literaturas de wicked problems, accountability e transparéncia
fiscal com a agenda de sustentabilidade no setor publico; especifica mecanismos de rastreabilidade ex ante como
remédio operacional para riscos de greenwashing; e oferece uma matriz de operacionalizacdo aplicavel a fundos
socioambientais, util a gestores publicos, 6rgdos de controle e atores municipais e comunitarios.

Além desta introducdo, a Secdo 2 apresenta a fundamentacdo teodrica; a Segdo 3 descreve os
procedimentos metodologicos; a Secdo 4 detalha o framework e seus mecanismos, apresentando os principais
resultados; a Secdo 5 discute implicacdes e riscos de implementacdo; e a Secdo 6 apresenta as consideragdes
finais.

2. Fundamentacio tedrica

A fundamentagdo teorica deste estudo organiza-se em cinco eixos complementares, que, em conjunto,
estruturam as categorias analiticas do trabalho. Primeiro, mobiliza-se a abordagem de wicked problems para
caracterizar a reparagdo de desastres como um problema publico de alta complexidade, no qual resiliéncia
territorial e participagdo social sdo condigdes de legitimidade e efetividade das respostas. Em seguida, discute-se
a accountability democratica e a transparéncia fiscal como requisitos para reduzir assimetrias informacionais e
permitir controle social e coordenagdo intergovernamental. O terceiro eixo aborda os riscos de dissociacdo entre
desenho formal e pratica (decoupling) e as dindmicas de busca por legitimidade que podem alimentar
greenwashing em politicas socioambientais. A partir desse diagndstico, o quarto eixo apresenta o budget tagging
e a rastreabilidade ex ante como instrumentos para elevar verificabilidade ao longo do ciclo da politica e reduzir
reclassificagdes oportunistas. Por fim, o quinto eixo articula a Dupla Materialidade como estratégia de
evidenciacao simultdnea de impactos territoriais e riscos fiscais de longo prazo, refor¢cando a prestacdo de contas
substantiva em fundos de reparagio.

2.1 Wicked problems, resiliéncia territorial e participacio

Os wicked problems podem ser compreendidos como problemas publicos cuja definicdo ¢ disputada e cujas
alternativas de solugdo produzem efeitos encadeados, frequentemente ndo lineares e parcialmente imprevisiveis
(Rittel & Webber, 1973). No campo da administracdo publica, destacam-se como tragos centrais a complexidade
estrutural, a fragmentacdo do conhecimento entre multiplos atores e as assimetrias na distribuicdo de poder,
fatores que comprometem a coordenagdo e a sustentacdo de respostas no tempo (Alford & Head, 2017). Essa
leitura ¢é reforcada pela identificacdo de dois obstaculos recorrentes: as disputas politicas e normativas em torno
dos valores que definem o que constitui o problema ¢ o que conta como solugdo, ¢ a auséncia de estruturas
institucionais claras para identificagdo, enfrentamento e responsabilizagdo (Geuijen et al., 2017). Em desastres
socioambientais como o de Mariana, tais dimensdes se expressam na coexisténcia de multiplos regimes
juridicos, conflitos distributivos, interesses econdmicos, direitos territoriais e arenas decisorias multiescalares,
tornando insuficientes abordagens lineares, estritamente tecnocraticas ou baseadas apenas em cadeias causais
simples (Marini & Martins, 2014).

Nesses contextos, a governanga publica tende a operar por meio de redes e arranjos cooperativos, nos quais
diferentes 6rgdos governamentais, sistema de justi¢a, empresas e sociedade civil interagem sob regras formais e
informais, exigindo capacidade de coordenacdo interorganizacional e “ajustes institucionais” (Agranoff, 2007;
Geuijen et al., 2017). Ainda assim, a resposta a problemas complexos ndo depende apenas do desenho
institucional, mas também da distribui¢do desigual de informacdo e recursos de influéncia, que limita a
participacdo efetiva de determinados grupos e concentra poder decisorio em poucos atores (Alford & Head,
2015). Por essa razdo, o modo como o problema é enquadrado ndo ¢é neutro: ao definir prioridades,
responsabilidades e critérios de reparagdo, condiciona o grau de fragmentagdo das acdes ¢ as possibilidades de
coordenacdo, indicando que resultados dependem tanto do “que” é entregue quanto do “como” se decide e se
implementa em contextos de conflito e ambiguidade (Alford & Head, 2017; Marini & Martins, 2014).
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A nocdo de resiliéncia, por sua vez, refere-se a capacidade de absorver choques, reorganizar-se e preservar
fungdes essenciais, incluindo vinculos sociais, culturais e identitarios, o que desloca o foco de analises centradas
exclusivamente em infraestrutura e recuperagdo econdmica (Adger, 2000; Walker et al., 2004). Em territdrios
atingidos, a resiliéncia territorial envolve reconhecimento, participacdo social e justica procedimental na
definicdo de prioridades de reparacdo, especialmente quando municipios e comunidades sfo diretamente
afetados por decisdes tomadas em instancias distantes. Nessa perspectiva, a participacdo ndo ¢ um elemento
acessoOrio, mas condigdo para reduzir assimetrias informacionais, aumentar legitimidade e incorporar saberes
locais e necessidades territorialmente situadas, sustentando trajetorias de recuperacdo e adaptagdo no médio e
longo prazo. Essa articula¢do entre complexidade, capacidade institucional e resiliéncia territorial fundamenta a
analise dos mecanismos de governanga e, adiante, justifica a centralidade de instrumentos de accountability e
transparéncia para tornar decisdes e resultados verificaveis.

2.2 Accountability democritica e transparéncia fiscal

A accountability, no sentido democratico, combina obrigagdo de informar e justificar decisdes
(answerability) com capacidade de impor consequéncias (enforcement) (Schedler, 1999). Bovens (2007)
conceitua a accountability como uma relagdo institucionalizada entre um ator e um forum, no qual o ator deve
explicar e o forum pode avaliar e sancionar. Em politicas complexas e multiatores, a dimensdo informacional
torna-se critica: sem dados rastredveis, a avaliagdo externa se torna dependente de narrativas e perde forca.

A literatura distingue ao menos trés dimensdes interdependentes da accountability publica. A accountability
vertical refere-se a relacdo entre governantes e cidaddos, mediada por eleig¢des, participagdo social e mecanismos
de controle direto (O'Donnell, 1998). A accountability horizontal diz respeito ao controle exercido por instincias
estatais entre si — tribunais de contas, ministérios publicos, controladorias —, que fiscalizam a legalidade e a
eficiéncia da acdo publica (O'Donnell, 1998; Mainwaring & Welna, 2003). A accountability diagonal, conceito
mais recente, emerge quando mecanismos de participagdo social se articulam diretamente com instancias de
controle formal, criando circuitos hibridos de vigilancia que ndo dependem exclusivamente nem do voto nem da
burocracia de controle (Fox, 2015). Em contextos de reparacdo de desastres, como o do Fundo Rio Doce, essas
trés dimensdes precisam operar de forma articulada: a participagdo das comunidades atingidas (vertical) deve
alimentar o controle exercido pelo TCU, CGU e pelo proprio BNDES (horizontal), ¢ essa articulagdo deve ser
mediada por plataformas e dados que tornem o ciclo verificavel por qualquer ator interessado (diagonal).

Transparéncia fiscal ndo se limita a publicidade de ntimeros; envolve inteligibilidade e possibilidade de
verificagdo por terceiros. Heald (2006) discute variedades de transparéncia e ressalta que transparéncia util exige
conectividade entre decisdes, registros e resultados. O autor distingue a transparéncia retrospectiva — que revela
o que ja foi decidido e executado — da transparéncia prospectiva — que antecipa intengdes, critérios e
parametros de alocacdo antes da execucfo. Ambas sdo necessarias, mas insuficientes quando isoladas: a
transparéncia prospectiva sem verificagdo posterior cria espago para promessas nao cumpridas, enquanto a
transparéncia retrospectiva sem critérios ex ante abre margem para justificativas construidas apds os fatos. Em
fundos de reparagdo, a falta de trilhas de auditoria que conectem deliberagdo, alocagdo e execugdo amplia
assimetrias informacionais e compromete o controle social e a coordenacdo intergovernamental.

Essa assimetria informacional é particularmente aguda em arranjos multiescalares como o Fundo Rio Doce,
no qual o gestor financeiro (BNDES), os entes federativos beneficiarios, as comunidades atingidas e os 6rgéos de
controle possuem capacidades técnicas e acesso a informagdo profundamente desiguais. Stiglitz (1999)
argumenta que a assimetria de informacdo entre Estado e cidaddo ¢ uma das principais fontes de falha de
accountability, pois permite que gestores selecionem quais dados divulgar, em qual formato e com qual
periodicidade, moldando a percepc¢do publica sem necessariamente alterar a realidade da execucdo. Para mitigar
esse risco, a literatura de gestdo financeira publica recomenda a adogdo de sistemas de informag8o integrados
que conectem planejamento, orcamento, execucdo e avaliagdo em uma cadeia Unica e auditavel (Lemos &
Agrawal, 2006; OECD, 2020), de modo que a informagdo ndo seja produzida apenas para o relatorio final, mas
gerada como subproduto natural das rotinas operacionais.

No contexto especifico de fundos de repara¢do socioambiental, a accountability democratica adquire uma
dimensdo adicional: a justica procedimental. Nao basta que os recursos sejam alocados corretamente do ponto de
vista técnico-financeiro; ¢ necessario que as comunidades atingidas reconhecam o processo decisério como
legitimo, o que exige que suas demandas sejam registradas, consideradas e respondidas de forma documentada
(Walker et al., 2004; Adger, 2000). A auséncia de devolutivas formais — ou seja, de respostas institucionais que
expliquem por que determinadas demandas foram aceitas, priorizadas ou rejeitadas — transforma a participagao
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em ritual sem consequéncia, alimentando desconfianga e contestacao social. Essa dimens@o conecta diretamente
o eixo da accountability democratica ao Eixo 1 do framework proposto neste artigo, que trata da participagao
social institucionalizada por plataforma digital, e reforca a necessidade de que os mecanismos de transparéncia
fiscal sejam desenhados ndo apenas para satisfazer exigéncias formais de controle, mas para produzir informagéo
que faga sentido e seja utilizavel pelos multiplos atores do territorio.

2.3 Decoupling, legitimidade e riscos de greenwashing

Meyer e Rowan (1977) argumentam que organiza¢des podem adotar estruturas formais como mitos
racionalizados para obter legitimidade sem, necessariamente, alterar praticas centrais. Esse mecanismo de
decoupling ¢ potencializado em ambientes com multiplos stakeholders, alta pressdo reputacional e complexidade
técnica. No contexto socioambiental, o termo greenwashing descreve estratégias de comunicacdo que projetam
conformidade ambiental sem correspondéncia verificavel na alocag@o e no desempenho efetivo.

A teoria do isomorfismo institucional (DiMaggio & Powell, 1983) e a teoria da legitimidade (Suchman,
1995) ajudam a explicar por que organizacdes publicas podem aderir a rotulos e padrdes de sustentabilidade por
coer¢do, mimetismo ou pressdo normativa. Para evitar a reducdo da sustentabilidade a um exercicio cerimonial,
sdo necessarios instrumentos que elevem o custo de manipulagdo informacional e que permitam verificagcdo
independente ao longo do ciclo da politica, e ndo apenas no relatdrio final.

2.4 Budget tagging e rastreabilidade ex ante como mecanismo anti-greenwashing

A marcagdo or¢amentaria tematica (budget tagging) consiste em regras ¢ procedimentos para identificar e
classificar receitas e despesas segundo temas transversais (por exemplo, clima, ODS, género), permitindo
monitoramento, avaliagdo e prestacdo de contas (OECD, 2020; UNDP, 2021). Em experiéncias internacionais, a
maturidade do tagging depende de trés fatores: (i) aplicag@o ex ante, (ii) integracdo com sistemas financeiros e
(iii) uso gerencial da informagdo marcada, para além de reporting (PEFA Secretariat, 2020; OECD, 2021).

A énfase no ex ante ¢ central para mitigar greenwashing. Tagging apenas ex post tende a transformar a
marcacdo em justificativa retrospectiva, abrindo espago para reclassificagdo oportunista e dupla contagem. Ao
contrario, quando o vinculo tematico ¢ registrado no momento da programagio e alocagdo, ele cria uma restricdo
verificavel: a decisdo fica documentada, passivel de auditoria e comparavel no tempo.

Em termos operacionais, a logica recomendada ¢ a ado¢do de metadados padronizados associados a projetos,
contratos e desembolsos do fundo, com critérios explicitos de elegibilidade, regras de consisténcia (por exemplo,
prevengdo de dupla contagem) e mecanismos de versionamento que preservem séries historicas e trilhas de
alteragdo. Assim, o tagging passa a produzir rastreabilidade e ndo apenas narrativa.

2.5 Dupla Materialidade e evidenciacdo de desempenho e riscos no setor publico

A agenda contemporanea de sustentabilidade ampliou expectativas sobre o que governos devem evidenciar.
A Dupla Materialidade combina: (i) materialidade de impacto (inside-out), voltada ao efeito das organiza¢des na
sociedade e no meio ambiente, frequentemente associada a GRI; e (ii) materialidade financeira (outside-in),
voltada aos riscos e impactos financeiros decorrentes de fatores socioambientais, associada a referenciais como o
ISSB. Em fundos de reparagdo, essa abordagem ¢ particularmente adequada, pois permite reportar tanto
impactos no territorio quanto riscos fiscais e passivos contingentes de longo prazo.

O conceito de Dupla Materialidade emergiu originalmente no debate europeu sobre relato ndo financeiro,
tendo sido incorporado a Diretiva de Relato de Sustentabilidade Corporativa (CSRD) da Unido Europeia e
operacionalizado pelos Padroes Europeus de Relato de Sustentabilidade (ESRS) (Baumiiller & Sopp, 2022). Sua
logica central é que a relevancia de uma informacdo ndo pode ser avaliada a partir de um {inico ponto de vista:
uma organizagdo pode causar impactos significativos no meio ambiente ou em comunidades sem que esses
impactos se traduzam imediatamente em riscos financeiros mensuraveis — e, inversamente, pode estar exposta a
riscos climaticos ou sociais que afetam sua sustentabilidade financeira sem que isso seja visivel em relatorios
orientados apenas ao impacto (Mezzanotte, 2023; Setia et al., 2024). A Dupla Materialidade resolve essa tensao
ao exigir que ambas as perspectivas sejam avaliadas de forma sistematica e simultanea, produzindo uma matriz
de temas materiais que orienta tanto a gestdo quanto a comunicagdo com stakeholders.

No setor publico, a transposi¢do desse conceito exige adaptagdes conceituais relevantes. A materialidade
financeira, quando aplicada a governos e fundos publicos, ndo se refere a protecdo do valor para acionistas, mas
a preservagdo da capacidade fiscal do Estado de financiar servigos essenciais ao longo do tempo (Georgieva,
2025; Gorie & Nicola, 2023). Nesse sentido, riscos climaticos que comprometem infraestrutura hidrica, riscos de
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contaminagdo que geram passivos de remediagdo de longo prazo, ou riscos de contestagdo judicial que ampliam
obrigagdes contingentes sdo todos exemplos de temas com materialidade financeira para um fundo de reparagao
como o Rio Doce. A materialidade de impacto, por sua vez, traduz-se na obriga¢ao do Estado de evidenciar os
efeitos concretos de suas acdes sobre os territorios e as populagdes atingidas — o que, no contexto da bacia do
Rio Doce, abrange indicadores de qualidade da agua, recuperacdo de ecossistemas, recomposicdo de meios de
vida, saide das comunidades ribeirinhas e restauragdo de vinculos culturais e identitarios (Adger, 2000; Walker
et al., 2004).

A articulag@o entre as duas dimensdes ¢ especialmente relevante em fundos de reparagdo porque os impactos
territoriais ndo reparados tendem a se converter, no médio e longo prazo, em passivos fiscais crescentes. A
degradacdo ambiental ndo remediada eleva custos de satide publica, reduz a produtividade agricola e pesqueira,
aumenta a vulnerabilidade a eventos climaticos extremos ¢ pode gerar novas ondas de litigio, ampliando as
obrigagdes financeiras do fundo além do horizonte inicialmente previsto. Reconhecer essa interdependéncia
entre materialidade de impacto e materialidade financeira €, portanto, ndo apenas um imperativo ético, mas uma
exigéncia de prudéncia fiscal (Mio & Scarpa, 2024).

No setor publico brasileiro, instrumentos de avaliacdo e padrdes de sustentabilidade — como indices e guias
de governanca ESG aplicados a organizacdes publicas — podem induzir isomorfismo e adesdo formal. A teoria
do isomorfismo institucional (DiMaggio & Powell, 1983) e a teoria da legitimidade (Suchman, 1995) alertam
para o risco de que organizacdes adotem a linguagem da Dupla Materialidade como estratégia de legitimagdo
simbolica, sem que isso se traduza em mudancas substantivas nas praticas de gestdo e alocag@o. Esse risco de
captura cerimonial é potencializado quando os relatorios de sustentabilidade sdo elaborados de forma
desconectada dos sistemas de execucdo financeira e dos registros de deliberagdo participativa, tornando
impossivel auditar a coeréncia entre o que foi prometido, o que foi executado e o que foi efetivamente entregue
ao territorio.

Para evitar essa captura, a Dupla Materialidade deve ser conectada a dados de execucdo e a evidéncias de
impacto, refor¢ando a prestagdo de contas substantiva e a coordenacdo intergovernamental em territorios
afetados. No framework proposto neste artigo, o Eixo 3 operacionaliza essa conex@o ao exigir que os relatorios
de sustentabilidade do Fundo sejam lastreados nos metadados gerados pelo budget tagging (Eixo 2) e nos
registros de demandas e deliberagdes produzidos pela plataforma participativa (Eixo 1). Dessa forma, a Dupla
Materialidade deixa de ser um exercicio de comunicagdo e passa a funcionar como mecanismo de fechamento do
ciclo de accountability: ao conectar prioridades pactuadas com comunidades, decisdes de alocagdo, execugdo
financeira e resultados observados no territorio, ela cria as condi¢gdes para que qualquer ator — orgdo de
controle, comunidade atingida, pesquisador ou cidaddo — possa verificar, de forma independente, se o Fundo
estd cumprindo seus compromissos de reparagdo de maneira transparente, verificavel e orientada a justica
territorial.

3. Procedimentos metodolégicos

O delineamento metodologico ¢ qualitativo, exploratdrio e documental, orientado a construgcdo de um modelo
analitico de governanca para fundos de reparagdo socioambiental. A escolha por abordagem qualitativa decorre
de sua adequagdo a problemas publicos complexos, nos quais interessa compreender arranjos institucionais,
sentidos e disputas em torno de decisdes, em vez de mensurar variaveis por meio de técnicas estatisticas (Gil,
1991; Silva & Menezes, 2001). Trata-se de um percurso interpretativo em que o pesquisador atua como
instrumento central de andlise, articulando diferentes evidéncias e alternando movimentos indutivos e dedutivos
para produzir inferéncias consistentes (Creswell, 2007).

A pesquisa se apoia, principalmente, em fontes documentais, mobilizadas para contextualizar o caso de
Mariana e examinar como o desenho institucional influencia justiga social, participag@o e reparacdo pos-desastre.
A investigacdo documental utiliza materiais como relatorios técnicos, documentos oficiais, registros
institucionais e publicagdes de natureza publica (por exemplo, relatdrios e normativas), conforme orientagdo de
uso de multiplas fontes para reconstrucdo analitica de fenomenos sociais e administrativos (Fonseca, 2002). Com
isso, o objetivo ¢ identificar elementos do arranjo do Fundo Rio Doce que afetam coordenacdo, transparéncia e
capacidade de controle social, permitindo compreender o Fundo no contexto atual de governanga da reparacdo.

O procedimento analitico foi organizado em trés movimentos integrados. Primeiro, realizou-se uma revisao
integrativa para reunir conceitos e mecanismos explicativos sobre wicked problems e governanga publica,
resiliéncia territorial e participagdo, bem como accountability e transparéncia em politicas complexas. Segundo,
estruturou-se um corpus documental para leitura sistematica do desenho institucional do Fundo Rio Doce, com
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atencdo a regras, papéis, fluxos decisorios e exigéncias de prestagdo de contas. Terceiro, os achados foram
sintetizados em categorias analiticas e em uma matriz de operacionalizacdo, destinada a transformar conceitos
(por exemplo, participagdo, rastreabilidade e evidenciagdo) em componentes verificaveis de governanga. A
robustez do framework foi buscada por coeréncia logica entre problema, teoria ¢ mecanismos propostos, além de
rastreabilidade argumentativa entre evidéncias documentais e proposic¢des analiticas (Creswell, 2007).

4. Resultados: framework integrado de governanga para o Fundo Rio Doce

A partir da sintese tedrica ¢ documental, o framework proposto organiza a governanga do Fundo Rio Doce
em trés eixos complementares, que operam como um encadeamento de accountability: (i) participagdo e
producdo de demandas e prioridades; (ii) alocagdo e execucao com rastreabilidade ex ante; e (iii) evidenciagdo de
impactos e riscos com Dupla Materialidade. O pressuposto é que a governanga s6 se torna verificavel quando
fecha o ciclo informagao-delibera¢do-decisdo-execucao-evidéncia-correcao.

4.1 Eixo 1 - Participacio social institucionalizada por plataforma digital

Propde-se a adogdo de uma plataforma digital de governanga participativa como infraestrutura minima para
reduzir assimetrias de poder e de informacdo. A plataforma deve funcionar como um canal institucional (ndo
apenas comunicacional) e estar vinculada a rotinas formais de deliberagdo e devolutiva.

Em termos de arquitetura, recomenda-se que a plataforma inclua, no minimo: (a) protocolo de acesso ao
territorio e agenda publica de reunides; (b) transparéncia ativa sobre linhas de agdo, projetos e contratos; (c)
registro estruturado de demandas e evidéncias territoriais (inputs bottom-up); (d) biblioteca normativa e de
decisdes; e (e) monitoramento de indicadores, com atualizagdo periddica e linguagem acessivel. Para evitar
participacdo simbolica, a plataforma deve registrar devolutivas (o que foi aceito, rejeitado ou priorizado e por
queé), criando trilha de justificativa publica coerente com a dimensdo de answerability (Schedler, 1999).

4.2 Eixo 2 - Budget tagging com rastreabilidade ex ante

Para reduzir riscos de greenwashing e decoupling, a marcacdo temdtica deve ocorrer no momento da
programagdo e alocacdo dos recursos do Fundo, antes da execugdo. A regra central ¢ que o marcador tematico
ndo seja um rétulo aplicado a posteriori, mas um atributo que acompanha o recurso desde a decisdo de alocagéo
até o desembolso e a entrega.

Operacionalmente, recomenda-se que cada iniciativa financiada pelo Fundo (projeto, convénio, contrato,
termo de fomento ou instrumento equivalente) receba um conjunto minimo de metadados: tema/objetivo (por
exemplo, ODS ou categoria de reparagdo), territorio/municipio(s) beneficiado(s), linha de agdo, orgdo/ente
executor, valor aprovado, cronograma de desembolso ¢ indicadores associados. Esses metadados devem ser
cadastrados em um repositorio estruturado e, quando possivel, integrados aos sistemas financeiros utilizados na
execugdo, de modo que pagamentos e empenhos herdem o marcador.

Para garantir verificabilidade, o tagging deve ser acompanhado de: (a) critérios de elegibilidade e
documentacdo minima do enquadramento; (b) regras de consisténcia para evitar dupla contagem quando uma
iniciativa tem multiplas finalidades; (c) versionamento do marcador e registro de alteragdes (com motivo),
preservando comparabilidade historica; e (d) rotinas de validagdo por instancias de governancga e controle. Com
isso, o tagging deixa de ser apenas reporting e passa a ser um instrumento de gestdo e controle (OECD, 2021).

Quadro 1- Principios de projeto para budget tagging ex ante em fundos de reparacdo

Principio Especificacio pratica

Marcador atribuido na programagao/alocacao e herdado
Ex ante por padréo por desembolsos; tagging ex post apenas para corre¢des

justificadas.

Marcador associado a iniciativa
Unidade de marcag@o clara (projeto/contrato/convénio) e refletido nos langamentos

financeiros vinculados.

Regras explicitas e documentagdo minima do
Critérios de elegibilidade enquadramento tematico; checklist e responsavel pela
validacdo.

Prevengao de dupla contagem e defini¢ao de prioridade

R isténci . A% ’
G 6 eorsiime tematica quando houver multiplas finalidades.
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Versionamento e trilha de auditoria

Historico de alteragdes do marcador, com motivo e
data; preservacdo de séries historicas.

Integracao tecnologica

Metadados estruturados em repositorio e, quando
possivel, integragdo com sistemas/rotinas de execucao
financeira.

Transparéncia ativa (base aberta)

Publicacdo periodica de dataset com projetos, valores,
territorios, marcadores e status de execucao.

Uso gerencial

Informagdo marcada alimenta reunides de priorizagdo,
revisdes de gasto e prestagdo de contas (ndo apenas
relatorio final).

Fonte: Elaborado pelos autores

4.3 Eixo 3 - Evidenciacio por Dupla Materialidade

O relato do Fundo deve combinar resultados territoriais e riscos financeiros, de modo a reduzir a distancia
entre execugdo e accountability. Na materialidade de impacto (inside-out), recomenda-se reportar indicadores de
reparacdo e regeneragdo (sociais e ambientais) em nivel territorial, com desagregagdo municipal quando
pertinente. Na materialidade financeira (outside-in), recomenda-se evidenciar exposi¢do a riscos climaticos,
passivos contingentes, riscos de atraso na execugao e impactos fiscais associados a reparagao.

Para conectar relato e rastreabilidade, os relatorios de sustentabilidade devem ser lastreados em dados de
execugdo marcados (Eixo 2) e em registros de deliberagdo ¢ demanda (Eixo 1). A Dupla Materialidade, assim,
funciona como mecanismo de fechamento do ciclo: ndo apenas comunica, mas permite auditar a coeréncia entre
prioridades pactuadas, alocagdo de recursos e efeitos observados no territorio.

Os trés eixos sdo interdependentes. A participagdo sem rastreabilidade pode produzir frustragdo e perda de
legitimidade; o tagging sem participagdo pode reforcar tecnocracia e disputas sobre prioridades; e a Dupla
Materialidade, sem dados e trilhas auditaveis, tende a se converter em relato cerimonial. A Tabela 1 sintetiza a
operacionalizacdo proposta.

Quadro 2 - Matriz de operacionalizacdo do

framework integrado

Eixo Objetivo de Mecanismo/rotina Registro/Dado Evidéncia/Produto
governanca gerado de transparéncia
Plataforma com | oo andas
Institucionalizar agenda publica, reistradas: atas: Painel publico; linha
. .. | demanda, registro de gisth ’ > | do tempo de
1. Participacao . - decisdes; Cn
il deliberagdo e | demandas, e decisdes; base
devolutiva no | devolutivas © |indicadores ’ aberta de demandas
territorio biblioteca de e respostas
decisdes L
Atribuicao de
marc:d‘(;)res Metadados por
: o iniciativa Dataset publico de
Tornar rastredvel a | tematicos antes da .
alocag@o e | execugao; (tema/ODS, projetos ©
. ~ N 2 territério, linha de | desembolsos
2. Budget tagging | execugdo; reduzir | integracdo do acio executor. | marcados: relatérios
ex ante greenwashing ¢ | marcador a projetos S ’ P
. < valores e | de alocagdo e
reclassificacdo e desembolsos; . ~
oportunista regras de crono.grama) ’ execugao por
e . historico de | tema/territorio
o Iteracd
consistencla afteragoes
. .. Relato AR G-o Indicadores Relatorio anual de
Evidenciar impactos | (impacto) € D . .
N . B . territoriais;  matriz | sustentabilidade do
3. Dupla | no territério e riscos | outside-in (riscos); de riscos: passivos ¢ | Fundo: notas
Materialidade fiscais/financeiros conexdo com bases P ’

de longo prazo

marcadas e
indicadores

contingéncias; séries
historicas

explicativas; painéis
de indicadores
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5. Discussio

O caso do Fundo Rio Doce evidencia que a coordenagdo federativa ¢ um problema de governanga tanto
quanto de financiamento. A transversalidade territorial do desastre impde desafios de priorizacdo entre
municipios, compatibilizacdo de capacidades administrativas e disputas sobre evidéncia de impacto. Nesse
cendrio, o framework proposto contribui ao criar uma linguagem comum de decisdo (plataforma), de registro
(tagging ex ante) e de prestagdo de contas (Dupla Materialidade), potencialmente reduzindo assimetrias
informacionais entre entes e atores.

Do ponto de vista de implementagdo, ha trés riscos centrais. Primeiro, risco de participacdo simbdlica:
plataformas digitais podem ser utilizadas como vitrine de comunicagdo sem devolutiva vinculante. Segundo,
risco de tagging formalista: marcadores podem ser atribuidos sem critérios, ou sem integragdo com execugao,
reduzindo a marcagdo a um exercicio burocratico. Terceiro, risco de reporte desconectado: relatorios de
sustentabilidade podem ndo dialogar com bases de dados verificaveis, perpetuando decoupling.

Para mitigar esses riscos, recomenda-se: (a) institucionalizar regras de devolutiva e prazos na governanga
participativa; (b) estabelecer manual de marcagdo com critérios de elegibilidade, consisténcia e versionamento;
(c) garantir transparéncia ativa em formato aberto (dataset) sobre projetos e desembolsos marcados; e (d) alinhar
indicadores territoriais e financeiros aos instrumentos de planejamento e monitoramento do Fundo.

Embora o artigo seja tedrico-analitico, as proposi¢cdes sdo empiricamente testaveis. Estudos futuros podem
avaliar, por exemplo, se a adocdo de tagging ex ante reduz reclassificagdes e melhora a auditabilidade; se a
plataforma digital aumenta responsividade percebida pelas comunidades; e se relatorios por Dupla Materialidade
elevam a qualidade da prestacdo de contas e o aprendizado intergovernamental.

Consideracoes finais

A reparagdo dos danos decorrentes do rompimento da barragem de Fundio configura um wicked problem que
exige governanga multiator e multinivel, com mecanismos capazes de reduzir assimetrias de informagédo e de
poder. A criacdo do Fundo Rio Doce representa um avango institucional, mas sua efetividade depende da
capacidade de transformar compromissos em decisdes rastreaveis e resultados verificaveis.

Este artigo propos um framework integrado baseado em participagdo social institucionalizada, budget tagging
ex ante e evidenciacdo por Dupla Materialidade. Argumentou-se que a integracdo desses instrumentos fecha o
ciclo da accountability democratica ao conectar demandas territoriais, alocagdo de recursos, execucao e relato de
impactos e riscos fiscais, reduzindo espago para greenwashing e decoupling.

Como limitagdes, o estudo ndo realiza avaliagdo empirica da execu¢do do Fundo, por se tratar de arranjo
recente. A agenda de pesquisa inclui a aplicag@o do framework aos primeiros ciclos de alocacdo e desembolso,
com analise documental, entrevistas ¢ avaliagdo de indicadores, para testar a capacidade dos mecanismos
propostos de produzir transparéncia substantiva e coordenagdo intergovernamental orientada ao territorio.
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