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Resumo

O trabalho discute a nogdo de poder corporativo a partir da comparagio de trés contextos mineradores em Minas
Geralis, entre 2010 e 2015. A discussdo tedrica mobiliza criticamente os usos da categoria na geografia econdmica
(centrada no modelo de Redes Globais de Produgio) e na sociologia econdmica, destacando problemas tedricos
e analiticos. Assim, defende uma perspectiva tridimensional (Lukes, 2005), capaz de integrar as formas externa
(aberta e fechada) e interna de seu exercicio; e um enquadramento relacional e positivo do poder, do qual emergem
efeitos restritivos e extensivos em situagdes de intera¢do entre agentes econdmicos e nao econémicos. A compara-
¢do dos casos da Anglo American/ Conceigdo do Mato Dentro (CMD), Companhia Siderurgica Nacional (CSN)/
Congonhas e Vale/ Itabira utilizou predominantemente a observagéo direta e entrevistas semiestruturadas, permi-
tindo verificar que: i. em Congonhas, a expansdo em um contexto brownfield impulsionou formas de contestagéo
que desafiaram institucionalmente (1* dimensdo) a CSN; ii. o impedimento a ascensido como questdo publica (22
dimensédo) dos conflitos configurou a a¢ido econémica nas condigoes greenfield de CMD, restringindo o exercicio
das formas institucional e coletiva de poder; e iii. o fim de ciclo mineral em Itabira permitiu a extensdo do poder
corporativo a uma dimensao interna, mobilizando subjetivamente (3* dimenséo) a adesdo individual e coletiva e
produzindo um regime de consenso desfavoravel a contestagio.

Palavras-chave: A¢do econdmica. Poder corporativo. Corporagdo transnacional (CTN). Mineracéo de ferro.

Abstract

In this paper, we discuss the concept of corporate power, drawing on the comparison of three mining sites in
Minas Gerais (Brazil), between 2010 and 2015. The theoretical discussion scrutinizes the way the notion has been
used in economic geography, namely by the proponents of the Global Production Networks (GPN) framework,
and in sociology, highlighting theoretical and analytical issues. We argue for a three-dimensional perspective
(Lukes, 2005), in order to integrate both the external (open and closed) and the internal modes of exercising
power. In parallel, we stand for a relational and positive framework of power, from which both restrictive and
extensive effects arise in interactions between economic and non-economic actors. Comparison of the (1) Anglo
American / Concei¢édo do Mato Dentro (CMD), (2) Companhia Siderurgica Nacional (CSN) / Congonhas, and
(3) Vale / Itabira cases predominantly has relied on direct observation and semi-structured interviews. The results
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have shown that: (1) in Congonhas, growth of extraction in a brownfield site boosted social contestation modes
that have challenged CSN on an institutional level (1** dimension); (2) economic action in a greenfield setting
(CMD) has prevented the conflicts to ascend as a public issue (2" dimension), and restricted the exercise of insti-
tutional and collective forms of power; and (3) the end of the mining cycle in Itabira has allowed the internaliza-
tion of corporate power, by mobilizing (3™ dimension) individual and collective acceptance, and has produced a
consensus regime to the detriment of contestation.

Keywords: Economic action. Corporate power. Transnational corporation (TNC). Iron ore mining.

Introdugao

Este artigo pretende realizar uma contribui¢do pontual ao debate sobre agdo econdmica e
sua construgdo social, enquadrando-a em contextos multiagente. Essa contribuicao diz respeito
as condi¢des de efetivacdo de decisdes empresariais e aos recursos e formas especificas de
influéncia mobilizados predominantemente por agentes econémicos, em contextos de interacao
com agentes politicos e sociais.

O trabalho propde uma discussdo tedrica acerca dos conceitos de poder e poder
corporativo, mobilizando o enquadramento das Redes Globais de Produ¢ao (RGPs) e um conjunto
ndo exaustivo de contribui¢des-chave para a tematica na teoria social e politica contemporéaneas.
O artigo emprega um modelo tedrico-metodoldgico tridimensional (BACHRACH, BARATZ,
1962; CRENSON, 1971; GAVENTA, 1982; LUKES, 2005) para a investigacdo do poder como
eixo da efetivacdo da acdo econdmica.

Empiricamente, o trabalho apresenta os resultados parciais de uma investiga¢ao
comparativa sobre municipios e corporagdes mineradoras de ferro em Minas Gerais,
abarcando contextos de atividade econémica declinante (Itabira), em expansao (Congonhas)
e em implanta¢do (Concei¢ao do Mato Dentro). De um lado, a comparagdo adota um enfoque
sincronico e uma tipificagdo segundo diferentes posi¢oes no ciclo de extragdo mineral, tendendo
a privilegiar as diferencas entre os casos. De outro, focaliza as modalidades da a¢do economica e
do poder corporativo exercido pelas companhias mineradoras em situa¢des de interagdo.

A pesquisa mobilizou técnicas de observacao direta, com a participagdo dos autores em
eventos publicos e reunides comunitdrias; assim como entrevistas com roteiro semiestruturado
com agentes politicos (representantes do Executivo, do Legislativo e do Ministério Publico) e
sociais (sindicatos, associagdes de moradores, movimentos sociais, ONGs, fundagdes e Igreja
Catdlica)?, abrangendo registros em dudio, posteriormente transcritos: quinze em Congonbhas,
onze em Itabira e oito em Concei¢do do Mato Dentro, entre 2012 e 2015.

O texto se encontra estruturado em duas se¢des principais, além desta Introdugao e das

Consideragdes finais. Na segunda se¢ao, as nogdes de poder e poder corporativo em RGPs sao

2 A analise mobiliza os padrées de agdo economicamente relevante (WEBER, 2003) e as formas coletiva e institu-
cional do poder (HENDERSON et al., 2011) de maneira complementar, renunciando a uma apresentacio simétrica
dos diferentes agentes ndo econémicos nos casos investigados.

3 Todos os contatos realizados com representantes das empresas mineradoras nio resultaram em entrevistas.
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avaliadas criticamente a luz das contribui¢des ja classicas a esses temas no ambito da sociologia
e da ciéncia politica. A terceira secdo apresenta os estudos de caso. As consideragdes finais
recuperam e sumarizam os resultados da discussao, além de apontar algumas lacunas do debate

e futuros desdobramentos.

Enquadrando teoricamente as no¢des de poder e poder corporativo em RGPs

Essa secdo tem como objetivos a apresentacdo e discussao critica dos conceitos de
poder e de poder corporativo empregados pela abordagem das Redes Globais de Producao
(RGPs), a incorporagdo da discussiao contemporanea sobre o tema no ambito da teoria
sociologica e politica e, finalmente, a defini¢ao de um enquadramento teérico sintético para
a investigacdo do tema do poder em contextos multiagente. A sec¢ao parte do pressuposto de
que a “categoria conceitual” poder e suas “formas” especificas (HENDERSON et al., 2011, pp.
157-158) permanecem subdesenvolvidas na literatura das RGPs, apesar de esfor¢os pontuais de
aprofundamento (LEVY, 2008; RUTHERFORD, HOLMES, 2008).

Embora o conceito nao seja explicitamente formulado, o poder nas RGPs remete a
“capacidade de influenciar decisoes e alocagdes de recursos [...] decisiva e consistentemente em
seus proprios interesses” (HENDERSON et al., 2011, p. 157). Nesses termos, seu uso se alinha ao
debate contemporaneo das ciéncias sociais, onde poder pode ser definido como “a capacidade
de produzir ou contribuir para resultados que afetem significativamente [...] outros” (LUKES,
1996, p. 580).

Entretanto, nessa literatura, o poder corporativo tende a ser atribuido arbitrariamente
a firma lider de uma RGP em contextos em que predominam os agentes econdmicos. Nao
obstante, suas concepgdes de poder coletivo e institucional introduzem uma perspectiva
multiagéncia. Assim, Henderson et al. (2011) atribuem capacidades desiguais de influéncia a
“agentes coletivos” ou sociais (como sindicatos, associagdes patronais, ONGs, etc.) e a agentes
politicos (Estados, organismos multilaterais, etc.) sobre decisdes econémicas.

Mais amplamente, o modelo pressupde que a atividade econémica é desempenhada em
contextos interativos caracterizados por agentes diversificados (economicos, politicos e sociais)
dotados de capacidades assimétricas de influéncia reciproca. A despeito dessa abertura a uma
interpretacdo socioldgica dos sistemas transnacionais de produ¢ao, dois argumentos criticos
principais podem ser formulados quanto a concep¢ao do poder em RGPs.

O primeiro questiona seu componente acionalista. Assim, o poder é concebido como
capacidade ou atributo do agente - individual ou coletivo. Mais importante, esse acionalismo é
acentuado em razdo da indiferenca com sua dindmica; consequentemente, recursos especificos

de poder e suas formas de mobilizagdo sao negligenciados.



Poder corporativo e a¢ao econdmica:
98 reflexdes a partir da mineragéo de ferro

A segunda alegacdo diz respeito ao seu elemento interacionista, que prescinde de
fatores cognitivos e estruturais* relacionados a inscrigdo em e a mediagdo do poder por objetos,
instituicoes e outros fendmenos nao redutiveis ao contexto. Desse modo, Clegg e Haugaard
(2009, p.3) argumentam que o debate sobre a nogao de poder em ciéncias sociais vem enfatizando
“percepgdes mais sistémicas, menos especificas quanto ao agente, que veem o poder como
constitutivo da [propria] realidade [...]".

Ademais, as debilidades acionalista e interacionista — recursos e formas do e estruturas
de poder, respectivamente — repercutem ainda em uma terceira critica, relativa a negligéncia do
tema da legitimidade. Dessa forma, a abordagem tanto contorna as formas polares de exercicio
do poder como autoridade e como coer¢do, como negligencia suas expressoes particulares
como consenso, hegemonia, domina¢ao e violéncia. Assim, acredita-se que uma formulagao
explicita do conceito no ambito das RGPs e sua aproximagao ao debate nas ciéncias sociais tende
a proporcionar maior apuro conceitual com énfase nas relagdes multiagente.

Tomando como base essa representagdo do campo, esse artigo reforca a filiagdo prévia
a matriz do conflito (RAMALHO et al., 2013). Dessa forma, o argumento segue o influente
mapeamento conceitual de Lukes (2005) do tema do poder na ciéncia politica, mobilizando trés
concepgoes especificas.

A primeira dimensdo de poder enfoca a influéncia de um agente sobre outro(s) como
‘poder sobre, apreendendo o conflito observavel como uma espécie de “teste experimental
de imputagdes de poder” (LUKES, 2005, p. 19) a determinados agentes. Nesse sentido, duas
objecdes-chave podem ser feitas. Em primeiro lugar, o conflito estaria restrito a tomada de
decisdo politica, sendo essa caracterizada por preferéncias definidas e livre acesso aos diferentes
grupos de interesse. Por sua vez, essa concepgao privilegia o exercicio do poder, em detrimento
de sua posse e dos recursos a ela associados. Desse modo, seu “foco sobre o comportamento
[dos agentes]” (LUKES, 2005, p. 19) negligencia o enorme potencial de conflito inerente as fases
prévias a tomada de decisao.

Assim, a segunda dimensao do poder acresce ao seu exercicio observavel um elemento
especifico relacionado a capacidade dos agentes de antepor obstaculos a emergéncia de questdes
como problemas publicos (LUKES, 2005). A contribui¢ao seminal de Bachrach e Baratz (1962)
pode ser sintetizada no argumento de que os recursos e formas do poder compreendem nao
apenas a influéncia de um agente sobre outro(s), mas também a obstrucao de sua capacidade
para a a¢do, definida como mobilizagao de viés.

Lukes (2005), no entanto, questiona o fato de ambas as concepg¢des compartilharem
um enfoque centrado no “conflito observavel” De modo similar, argumenta que ambas as
perspectivas se apoiam ainda em uma nogao subjetiva de interesse, visto como “conscientemente
articulado e observavel” (LUKES, 2005, p. 24).

4 A categoria enraizamento (HENDERSON et al., 2011) foi excluida da discussdo apresentada, embora valorize
fatores institucionais que matizam o interacionismo do modelo.
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Nesses termos, o autor defende sua propria concep¢do de poder, apresentada como
uma terceira dimensao. Assim, Lukes (2005) sustenta que o poder pode ser acumulado e
mobilizado tanto em situagdes de presenga quanto de “auséncia de conflito observavel efetivo”
Consequentemente, situagdes de “conflito latente” se fundamentam, para o autor, na possibilidade
de um agente conceder legitimidade a acdo de outro a despeito de seus interesses objetivos.
Dessa forma, a contradi¢do potencial entre interesses subjetivos e objetivos dos agentes e, por
conseguinte, “a possibilidade de consenso falso ou manipulado” (LUKES, 2005, p. 28) emergem
como elementos-chave desta dimensao do poder.

Adotando a posigao apresentada, entende-se que investigagdes empiricas sobre o poder
tendem a se beneficiar grandemente da adogdo de uma perspectiva tridimensional, capaz de
captar as diferentes dimensdes nas quais agentes operam e garantem sua influéncia sobre os
demais. Entretanto, tendo em conta que a concepgao tridimensional envolve um enquadramento
especifico a agdo social de tipo politico, é necessario ampliar sua aplicagdo a contextos interativos
multiagente. Essa possibilidade é oferecida pelos trabalhos de Crenson (1971) e Gaventa (1982).

Crenson (1971) apresenta os resultados de uma investigacao sobre as condigdes politicas
de emergéncia do problema publico da polui¢do do ar e, dentre outros métodos de pesquisa,
mobiliza dois estudos de caso de cidades industriais (Gary e East Chicago, Indiana) nos EUA.
Sua investigacao aponta para a importancia dos chamados “ndo tomadores de decisdao’, agentes
cujo poder reside na “capacidade de evitar a consideragdo de alguns tipos de problemas”
(CRENSON, 1971, p. 21).

O trabalho de Gaventa (1982), por sua vez, oferece uma contribui¢do ainda mais
importante, articulando formas e, principalmente, recursos para o exercicio do poder a ‘ndo
eventos. Para o autor, o ndo evento “envolve adaptagdes psicologicas a condi¢do de nao ter poder”
(GAVENTA, 1982, p. 16) experimentada em interagdes repetidas com agentes poderosos, e
especialmente acentuada para grupos desprivilegiados ou vulneraveis. Em sintese, o trabalho
apresenta um conjunto de contribui¢des especificas ao entendimento das fontes e formas do
poder. Gaventa (1982) demonstrou a natureza unitaria e cumulativa do poder, assim como,
diferentemente de Lukes (2005), enfatizou o carater mutuamente refor¢ador das trés dimensoes
do poder, apoiando-se na “transferibilidade de seus componentes” (GAVENTA, 1982, p. 252).

Diante dessas possibilidades analiticas, o objetivo da préxima secdo é articular a
abordagem das trés dimensoes do poder e os dominios estatico (recursos) e dinamico (exercicio)
do poder corporativo em trés estudos de caso: i. a CSN em Congonbhas; ii. a Anglo American em
Concei¢do do Mato Dentro; e iii. a Vale em Itabira. A discussdo enfatiza as caracteristicas dos
municipios e das corporagdes e estratégias em questao, relacionando-os aos agentes politicos e

sociais em escala local e aos recursos e formas de exercicio do poder corporativo.
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Discutindo o poder corporativo em trés contextos
1. Congonhas e a CSN?

Congonhas (MG) se localiza no Quadrilatero Ferrifero (QF) e reune algumas das
principais operacoes extrativas da regiao, sediando a sétima maior mina de ferro no Brasil: Casa
de Pedra (MINERIOS & MINERALES, 2016). A mina entrou em operagdo em 1913, tendo sido
nacionalizada sob o controle da recém-criada Companhia Siderurgica Nacional S.A. (CSN), em
1941.

A CSN ¢ uma das maiores siderdrgicas em operagao no Brasil, tendo respondido por
12,7% da produgao nacional em 2015 (CSN, 2016, p. 31). O periodo de boom das commodities
(2003-2011) foi decisivo para sua focalizagdo, tendo impulsionado uma convergéncia das
estratégias de investimento e de mercado da corporagdo para o nodo extrativo de sua rede. Um
dos principais movimentos nesse sentido foi a tentativa de conversdo da mina Casa de Pedra em
eixo da rede de producdo da CSN, que atingia a capacidade de extragdo de 55 Mtpa. em 2013. A
‘aposta’ residia no aumento progressivo dessa capacidade: para 70 Mt pa. em 2014, 89 Mtpa. em
2015 e, posteriormente, 100 Mtpa (ALERIGI JR., 2012).

Entretanto, essa pretensdo foi desafiada de modo consistente em escala local entre 2007
e 2012°. Questdes relevantes, como a altera¢ao paisagistica e a polui¢do atmosférica passaram a
pautar as relagdes entre mineradoras e os agentes politicos e sociais. Nao obstante, o principal
tema mobilizado remetia a pressdo sobre os recursos hidricos induzida pelo projeto de expansao
(SANTOS, 2015a). A disputa material e simbolica assumiu entdo caracteristica institucionalizada,
se centrando na Serra Casa de Pedra, que abriga 29 pontos de captagdo de agua e responde por
cerca de 60% do abastecimento publico municipal (MPMG, 2011).

E nesses termos que um conflito observavel em ambito legislativo constituiu uma espécie
de “teste experimental” (LUKES, 2005, p. 19) dos recursos e formas de mobilizacdo do poder
para os agentes envolvidos. Assim, o flanco da Serra voltado a drea urbana tornou-se objeto
de tombamento por meio de legislagio municipal em 2007 (CAMARA MUNICIPAL DE
CONGONHAS, 2007).

No entanto, a disputa evoluiu imediatamente para a definicdo de seus limites, atualizando
o debate legislativo sob o Projeto de Lei n° 027/2008, de iniciativa popular, que versava sobre
a delimitacao do poligono de tombamento. A CSN, entdo, contestou o projeto, alegando sua
fragilidade técnica, “e contratou uma empresa de consultoria para fazer o levantamento da drea”
(MPMG, 2011).

5 A discussdo da secio se baseia em Ramalho et al. (2013) e Santos (2015a).

6 Apesar dos esfor¢os combinados de agentes politicos relevantes nos governos municipal, estadual e federal, inte-
ressados na elevagéo da arrecadagdo municipal, na redistribuigdo territorial dos royalties e na sustentacdo de uma
estratégia de crescimento centrada nas commodities; tais interesses convergiam com os da CSN e demais minera-
doras em Congonhas em um coalizdo pro-mineral.
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Em 2010, a Camara Municipal realizou audiéncia publica para discutir os limites do
tombamento (RAMALHO et al., 2013). Além disso, a oposi¢do entre a corporagdo e grupos de
interesse se adensava a partir do ingresso de novos agentes, complexificando o desafio. Assim, a 12
Promotoria de Justica da Comarca de Congonhas, 6rgao do Ministério Publico de Minas Gerais
(MPMG), “instaurou inquérito civil publico e requisitou a realizagdo de vistoria e elaboragao
de um laudo por peritos da Central de Apoio Técnico do Ministério Publico” (MPMG, 2011).

Ainda, agentes sociais afetados ou interessados diretamente, tais como a comunidade
do Pires e o Grupo Rede Congonhas passaram a atuar na esfera publica de modo a exercer
poder coletivo (HENDERSON et al., 2011), mobilizando diretamente o tema do potencial
desabastecimento hidrico.

Em paralelo, a agdo da 1* Promotoria de Congonhas, a partir de 2008, parece ter
conformado as condi¢des-chave para a combinagdo, ainda que pontual e intermitente, das
formas institucional e coletiva de exercicio do poder. O nivel da Coordenadoria Regional do
MPMG’ tornou-se estratégico nas principais acdes de contestagdo as atividades minerarias e a
seus agentes em Congonhas. Essa diretriz ¢ ilustrada na emissdo do Parecer de Recomendacao
da Preservagdo do Morro do Engenho, na Serra Casa de Pedra, encaminhado a Camara
Municipal de Congonhas em 2009 (MPMG, 2011). O documento defendia a “necessidade da
delimitacdo do perimetro de tombamento do monumento Serra da Casa de Pedra dentro dos
limites propostos no Projeto de Lei de iniciativa popular n° 027/2008” (MPMG, 2011).

Contrariando o parecer, entretanto, a disputa foi resolvida com a aprovagao de 85% da
area de tombamento proposta no PL n° 027/2008, incorporando, dessa forma, uma emenda
que liberava 15% do perimetro do flanco urbano da Serra para estudos geolégicos (CAMARA
MUNICIPAL DE CONGONHAS, 2012) e para a expansdao da CSN. Sua aprovagao e sangdo pelo
Poder Executivo municipal, em 28 de dezembro de 2012, demonstram que a corporagdo, embora
desafiada consistentemente, pdde mobilizar recursos adicionais exdgenos a deliberagao publica de
tipo pluralista e que, portanto, escapam a concep¢ao da primeira dimensao do poder (LUKES, 2005).

Nao obstante, o emprego desses recursos foi necessario exatamente pelas caracteristicas
mais difusas do acimulo e do exercicio do poder em Congonhas. Apesar de seu ingresso longevo,
a CSN ndo ¢ a tnica mineradora atuando no municipio®, embora seja a mais importante no
que concerne as reservas e volume extraido. Nesse sentido, embora os processos de formacao
socioecondmica de company towns como Gary (CRENSON, 1971), Middlesboro (GAVENTA,
1982) e Volta Redonda (LIMA, 2014), cidade de origem da CSN, possuam semelhangas com o de
Congonbhas, sua atual morfologia é bastante distinta das de cidades-empresa contemporéaneas,

como Itabira.

7 O intercambio entre a 1* Promotoria e a Coordenadoria Regional tendia a evitar que pressdes em escala local
afetassem as a¢des de desafio as mineradoras.

8 Além dela e sua subsidiaria Congonhas Minérios, a corporagdo compartilha esse espagco econdémico com a Fer-
rous Resources do Brasil Ltda., a Ferro Mais Mineragio Ltda. e a Vale S.A.
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Nessas condigdes, populagdes desprivilegiadas e grupos de interesse dotados de recursos-
chave e habeis em mobiliza-los fizeram convergir concepgdes institucionais e nao institucionais
de agéncia, com vistas a contrabalangar o poder corporativo. Em um setor caracterizado pelo
imperativo da substituicdo de reservas (BRIDGE, 2008), formas de desafio consistente ao poder
corporativo expressas como contestacao as pretensdes de ampliagdo de direitos de propriedade
nao necessariamente precisam atingir seus objetivos (a conserva¢ao da Serra e de seus recursos
hidricos) para afetar negativamente a corporacao. Nesse caso, a conjungido do ciclo de contestagao
e do fim do periodo de precos elevados do minério de ferro impds severas restri¢oes a estratégia

corporativa da CSN.
2. Conceigao do Mato Dentro e a Anglo American’

Conceigdo do Mato Dentro (MG) é um municipio de pequeno porte localizado a 160
km de Belo Horizonte, na regido da Serra do Espinhaco. A chegada da MMX Mineragio e
Metalicos S.A. (MMX) em 2006 marcou seu processo de transformagao socioecondémica. Apds
a transferéncia de seus ativos para a Anglo American Participagdes em Mineragdo Ltda. (Anglo
American), em 2008, essa transformacao se acelerou, com a expansao das operagdes da mina
(MINERIOS & MINERALES, 2016).

A Anglo American foi fundada na Africa do Sul (1917) para atuar na exploragdo de ouro
e diamantes, tendo chegado ao Brasil em 1973 (ANGLO AMERICAN, 2013). Nos anos 2000,
respondendo a elevagao drastica da demanda, a corpora¢ao aprofundou a diversificagao de seu
portfélio de investimentos com a aquisi¢do do Projeto Minas-Rio (PMR)*. Mais complexo do
que previsto, esse movimento induziu o agravamento sistematico dos resultados'! da corporagao
a partir de 2012, momento que marcou o inicio do periodo apds o boom (SANTOS, 2015b).

O exercicio de poder por parte da MMX e da Anglo American esteve fortemente
associado aaspectos econdmicos e ideologicos. Previsdes habituais de geragdo de trabalho e renda
converteram-se em um léxico persuasivo para os agentes politicos, destituidos de experiéncia
prévia com agentes do setor. Nesses termos, observou-se um processo de alinhamento cognitivo
entre agentes econdmicos e politicos em torno do discurso do crescimento econémico (RIBEIRO,
2008),

Dessa forma, agdes institucionais orientadas a simplificacdo e redugdo dos custos
associados a desapropriagdo de areas necessarias ao PMR passaram a ser implementadas.
Enquanto o PMR era incluido no Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento da
Infraestrutura (TOMAZ, 2011), o Governo do Estado de Minas Gerais declarava a utilidade

9 A discussdo dessa se¢do se baseia em Milanez e Santos (no prelo) e Santos e Milanez (2015¢).
10 O PMR compreende a mina (26 Mtpa.), um mineroduto e um porto (100 Mtpa.).

11 O desempenho do PMR impactou negativamente a subsidiaria brasileira (que teve trés presidentes em 13 meses)
e o grupo como um todo. O projeto, apos atraso de cinco anos, precisou de investimentos adicionais de cerca de
USS$ 4 bilhoes (AGOSTINI, 2009; ANTONIOLIL 2014).
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publica das propriedades necessarias para a implantagdo do projeto (BECKER, PEREIRA, 2011).

Essa convergéncia de interesses foi refor¢ada'? pelo uso da tatica da “porta-giratéria’, isto
é, pela mobilidade de profissionais de empresas privadas para cargos publicos (ARELLANO-
YANGUAS, 2016). Em 2013, a Anglo American contratou como Gerente de Licenciamento
o funcionario que, até o ano anterior, era Superintendente de Regularizagdo da Secretaria de
Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, e um dos responsaveis pelo processo
de licenciamento do PMR (CIMOS, 2013).

Nao obstante, o processo de licenciamento ambiental do PMR sintetizou, em alguma
medida, os recursos e formas de exercicio do poder corporativo no municipio. Assim, foi por
meio desse conjunto institucionalizado de procedimentos que, sucessivamente, MMX e Anglo
American canalizaram e selecionaram demandas especificas passiveis de reconhecimento como
problemas publicos, enquanto excluiam outras como nao problemas (CRENSON, 1971).

Dessa forma, a defini¢ao da populagdo atingida representou uma fonte importante de
conflito. A defini¢do de trés “nticleos populacionais” na Area de Influéncia Direta do Projeto
no Estudo de Impacto Ambiental (EIA) contratado pela MMX (BRANDT MEIO AMBIENTE,
2007) levou a forte questionamento dos movimentos locais (SISEMA, 2008). Embora o novo
estudo tenha identificado 22 comunidades afetadas (DIVERSUS AMBIENTE E CULTURA,
2014), muitas permaneceram excluidas (GESTA/UFMG, 2014).

A fragmenta¢do do licenciamento do PMR assumiu natureza modelar. Apesar de
consistir em um sistema interligado, suas infraestruturas foram licenciadas independentemente:
mina e porto pelos governos de Minas Gerais e Rio de Janeiro, respectivamente, e mineroduto
pelo Governo Federal. Essa tatica facilitou consideravelmente o licenciamento, uma vez que
ocultou os impactos cumulativos e enfraqueceu a potencial articulagdo dos movimentos sociais
criticos (BARCELOS, 2013).

A tatica permitiu a corporagao transitar entre as fronteiras da alegalidade e da ilegalidade,
postergando o enfrentamento das questdes criticas. Desse modo, a Anglo American conseguiu
manté-las sob a condi¢do de ndo problemas publicos que demandam solugdes imediatas,
exercendo seu poder corporativo sobre os demais agentes como mobilizagao de viés, no sentido
atribuido por Bachrach e Baratz (1962).

Ademais, taticas divisivas dos grupos de interesse potencialmente criticos ao PMR
tornaram-se um elemento-chave desde o inicio das operagoes da MMX. Assim, enquanto
um movimento de contesta¢ao social se estruturava nas dreas rurais do municipio a partir de
experiéncias concretas com a corporagdo e suas subcontratadas no acesso a e na aquisi¢ao de
terras (ATINGIDO A, 2014), a corporagao mobilizava um discurso de geragao, direta e indireta,

de empregos e renda em sua area urbana. A polarizacdo de interesses ja existente se apoiou

12 Ademais, praticas ilegais, como a corrup¢do de funciondrios governamentais, tém sido registradas nas relagdes
de empresas do setor, incluindo a MMX, com agentes politicos envolvidos no processo de licenciamento ambiental
no estado de Minas Gerais (G1, 2014).
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na deficiéncia dos meios de comunica¢ao disponiveis e na construgdo de uma interpretacido
‘monopolica’ (GAVENTA, 1982, pp. 105-106) dos impactos do PMR.

Paralelamente as taticas de mobilizacao de viés e gestdo antecipatoria da emergéncia
de temas potencialmente ‘perigosos, o exercicio do poder corporativo da Anglo American
incorporou ainda praticas de violéncia fisica e simbdlica. Assim, foram empregadas taticas de
“encurralamento” dos residentes rurais resistentes aos acordos de aquisi¢ao de terras (ATINGIDO
A, 2014). Tais praticas se combinaram a formas de intimida¢do e ameaca e ao uso de violéncia
perpetradas diretamente por funciondarios da Anglo American, assim como indiretamente, por
individuos e empresas a ela relacionados (ALMG, 2013; ATINGIDO B, 2014).

3. Itabira e a Vale®®

Itabira (MG) é uma cidade de médio porte também localizada no Quadrilatero Ferrifero.
Suas reservas de minério de ferro se tornaram conhecidas mundialmente em 1910, quando os
direitos de lavra foram adquiridos pela firma britanica Brazilian Hematite Syndicate (BHS),
mais tarde Itabira Iron Ore Company (IIOC). Durante a 2* Guerra Mundial emergiria um
cendrio oportuno ao aproveitamento das jazidas, com a assinatura dos Acordos de Washington
em 1942 por Brasil, EUA e Reino Unido. Os acordos previam financiamento e apoio técnico para
implementacdo da infraestrutura de exploragao e logistica, transferéncia dos ativos da IIOC ao
governo brasileiro e fornecimento do minério aos Aliados (TRINER, 2011).

Os acordos deram origem a Companhia Vale do Rio Doce (CVRD) em 1942 e a um
padrao operacional tipicamente exportador na extragdo de ferro no Brasil (SILVA, 2004;
TRINER, 2011; VALE, 2012). A CVRD foi privatizada em 1997 e mudou sua denominagao
comercial para Vale S.A. em 2007. Em 2015, a corpora¢do era a oitava maior mineradora do
mundo em rela¢ao a capitalizagcdo de mercado (PwC, 2016) e a maior produtora de minério de
ferro (Vale, 2016).

No que diz respeito a for¢a de trabalho, o Sindicato Metabase de Itabira e Regido
é o representante de quase 5.500 trabalhadores ativos e aposentados na regido (DIARIO DE
ITABIRA, 2015b). A histéria desse sindicato tem sido caracterizada pelo carater episdédico do
desafio aberto a Vale, sendo sua constituicdo atribuida a estratégia de relacdes de trabalho da
entdo CVRD, voltada a necessidade de controle dos trabalhadores na localidade, que emergiu
apos a primeira greve em 1945 (MINAYO, 2004).

Desde entdo, a¢oes de desafio ao poder corporativo no municipio parecem emergir
apenas em situagdes de crise aguda. Assim, uma segunda mobiliza¢ao aconteceu na transicao
para os anos 1990, motivada por perdas salariais em um contexto inflacionario (DIARIO DE
ITABIRA, 2015b) e pelas expectativas de redugdo da forga de trabalho relacionadas ao processo
de privatizagdo (CARVALHO, 2014). A terceira greve ocorreria em 2008; a retragdo na demanda

13 A se¢ao se apoia em Santos e Milanez (2015b).
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derivada da crise econdmica mundial motivou a proposta de suspensdo de todos os contratos
por seis meses e provocou a demissao de 1,5 mil trabalhadores em Itabira (SANTOS, MILANEZ,
2015b). Uma nova onda de contestagdo ocorreu em 2015, quando a Vale planejava demitir um
nimero significativo de seus trabalhadores na cidade (DIARIO DE ITABIRA, 2015a).

A descricdo desses episodios evoca um questionamento acerca da natureza da
aquiescéncia dos trabalhadores de Itabira, nos termos propostos por Gaventa (1982). Assim,
a opinido de um trabalhador da corporacdo ligado a Oposi¢do Sindical tende a refor¢ar uma
interpretacdo da agdo coletiva em termos de relativa impoténcia diante do poder corporativo:
“Por Itabira ser uma cidade monoindustrial, né?! E s6 a Vale que predomina. [...] Hoje outras
mineradoras tao crescendo, né?! Naquele periodo, ndo. Era sé a Vale mesmo e se saisse da Vale
era... lavar carro, né?!” (TRABALHADOR 1, 2015).

Como o entrevistado deixa entrever, a dependéncia dos empregos e “a ameaga de perdé-
los” (GAVENTA, 1982, p. 87), assim como da ‘desclassificacdo social’ dai derivada, constitui
um elemento critico da aceita¢ao individual das condi¢oes de vida e trabalho conformadas pela
mineradora.

No entanto, a morfologia da company town (LIMA, 2014) condiciona as relagoes também
em sua dimensao coletiva. Assim, um padrao de “dependéncia social e econdmica” (GAVENTA,
1982, p. 161) complementar pode ser identificado no mercado de trabalho local*. Entre 2010
e 2015, a Industria Extrativa Mineral (IEM) foi responsavel por 28-37% dos empregos formais
disponiveis em Itabira"> (MTE, 2017). Se a dinamica da agdo coletiva de tipo sindical e do
desafio ao poder corporativo é episddica, ela responde, em certa medida, a configuragao social e
econdmica dependente que constitui uma das caracteristicas da cidade-empresa.

Desse modo, como aponta Gaventa (1982), a presenca de um agente econdmico que
exerceu agdo criadora e/ou transformadora — no caso de Itabira - sobre uma dada estrutura
socioecondmica, induz “resposta[s] adaptativa[s]” (GAVENTA, 1982, p. 16) dos agentes
individuais e coletivos as condi¢oes de destituicao relativa de poder e as situagoes repetidas de
fracasso em erigir desafios consistentes ao poder corporativo. A capacidade de definir o acesso
ao trabalho e, consequentemente, a “inscri¢ao na estrutura social” (CASTEL, 1998, p. 34) na
cidade mineradora aumentam consideravelmente o poder corporativo da Vale: “[...] as pessoas
[...] foram criadas com um nivel [...] de dominag¢ao tao grande... Elas dizem: ‘Mexer com a Vale
ndo... meu filho um dia pode trabalhar 1&. [...] Por isso a cidade nao grita” (TRABALHADOR
1,2015).

14 Um padrao correspondente ¢é observéavel no que respeita a formagao das receitas pablicas. As receitas estadual e
municipal sdo fortemente dependentes do desempenho econémico da IEM, particularmente devido ao pagamento
de royalties. Em 2016, a Vale e suas subsidiarias foram responsaveis por 66% dos € 222,7 milhdes arrecadados pelo
estado (DNPM, 2016). Em Itabira, em 2014, os royalties recebidos, € 19,4 milhoes, equivaleram a 11% da receita
municipal total.

15 Esses dados se referem exclusivamente aos trabalhadores diretos de empresas da IEM, em detrimento dos indi-
retos, classificados no setor de servicos.
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Essa possibilidade se acentua no contexto de um brownfield minerador cujas reservas
vém se esgotando; a mina principal, Caué, inaugurada em 1942, ja foi exaurida, as minas
do Meio e cava de Conceigdo tém previsdo de exaustdo para 2022 e 2025, respectivamente
(SANTOS, MILANEZ, 2015b). Nesses termos, a corporagdo tem sido habil em mobilizar receio
e esperancas individuais e coletivas em escala local.

O principal recurso mobilizado pela corporagao articula a tecnologia para processamento
de itabiritos de baixo teor — que prorrogaria a “vida util” das operagdes extrativas no municipio
(SANTOS, MILANEZ, 2015b). Isso geraria uma representa¢ao discursiva da rela¢ao entre cidade
e empresa como simbiose e da minera¢ao como “sustentavel” temporalmente. Desse modo,
agentes coletivos potencialmente desafiadores tém aderido as praticas discursivas mobilizadas
pelo agente econdmico matricial para descrever sua estratégia de investimento corrente.

Em um plano mais geral, a auséncia do desafio ao poder corporativo repousa
na concentragdo de recursos de poder e na possibilidade de exercicio unitario do poder
corporativo (GAVENTA, 1982) pela Vale. Nesse sentido, focalizar a tematica do ambiente
permite uma interpretagdo interativa do exercicio do poder por parte da corporagdo. Sendo a
IEM frequentemente responsavel por conflitos e impactos socioambientais e a Vale participe
de alguns dos mais importantes deles no Brasil, é necessario enfocar suas operagdes em Itabira
dessa perspectiva.

A emergéncia da questdo ambiental como problema publico em Itabira se assemelha a
trajetdria do tema na descri¢ao de Crenson (1971) para a cidade de Gary. A auséncia de qualquer
legislacao ambiental em vigor nos anos 1940 e a definicdo de procedimentos para estudos de
impacto ambiental (EIA) pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) apenas em
1986 fizeram do ambiente um “ndo problema” em Itabira por cerca de quarenta anos.

Nio obstante, em meados dos anos 1980, a tematica do ambiente comecou a ser
mobilizada de modo mais incisivo. Assim, em 1984, foi estabelecido o Conselho Municipal de
Prote¢do Ambiental (CODEMA); em 1986, foi instituida uma primeira agéo civil publica contra
a corporagdo; e uma segunda apareceria em 1992 (SOUZA, SOUZA e SILVA, 2002).

Entretanto, confirmando a reduzida propensdo a contestagdo por parte dos agentes
politicos e sociais de Itabira, as pressdes emergentes tinham origem extra-local, sendo lideradas
pela FEAM e voltadas a adequagdo dos agentes econdmicos do setor em todo o QF (SANTOS,
MILANEZ, 2015b). Como na questao do trabalho, o processo de privatizagdo proporcionou um
contexto oportuno para a evolu¢ao do desafio ao poder corporativo da Vale. Assim, o Governo
do Estado de Minas Gerais exigiu que a Vale apresentasse seu EIA em 1994. A corporagdo s
obteria sua Licenca Ambiental Corretiva (LOC) em 2000, que foi condicionada a 54 iniciativas
de controle operacional, reabilitacdo de areas e compensagao ambiental (VALE, 2012).

O processo de adequagdo ambiental da Vale teria provocado uma mudanga efetiva em
suas operagdes, como sugere a maior parte das entrevistas realizadas. No entanto, a despeito do

“consenso” aparente, alguns poucos entrevistados se posicionaram de modo diverso quanto ao
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cumprimento das condicionantes da LOC por parte da Vale. De fato, ainda havia disputas pouco
aparentes acerca da questao.

Uma avaliacdo geral das posicdes em torno da questio do cumprimento das
condicionantes da LOC aponta a existéncia de obstaculos consideraveis a formulagao de criticas
dirigidas diretamente a corpora¢ao. Dessa forma, no ambito da discussdo ambiental, os recursos
disponiveis e as formas de exercicio do poder por parte da corporagdo tendem a combinar a
adesdo ideoldgica (ou o ndo desafio) a capacidade de sustentar uma representa¢ao do problema

daadequagao ambiental como “solucionada’”, em detrimento dos escassos discursos discordantes.

Consideragdes finais

A discussao proposta a partir da comparacao (Quadro 1) entre os trés casos investigados
levanta um conjunto de argumentos que possui potencial tanto para enriquecer a discussao sobre
o poder nas ciéncias sociais, quanto para “sociologizar” o debate sobre sistemas transnacionais
de produgao e sua expressao na literatura das RGPs.

Em Congonhas, as pretensdes de expansdo da atividade econdmica em um contexto
brownfield impulsionaram uma forma de desafio 8 CSN que combinou recursos institucionais
e ndo institucionais e mobilizou agentes diversos de forma articulada nos planos legislativo e
extralegislativo. O préprio exercicio do poder corporativo pela CSN demonstrou a incompletude
da visdo unidimensional, mobilizando recursos exdgenos a competicdo politica diante da
constancia do desafio.

Diferentemente, o caso de Concei¢cdo do Mato Dentro demonstrou a centralidade da
dimensao institucional, com foco nolicenciamento ambiental, no processo de sele¢dao e adiamento
de problemas e da exclusao de questdes como “nao problemas”, corroborando a relevancia de uma
interpretacdo em termos da segunda dimensdo do poder. Em um contexto greenfield, a Anglo
American mobilizou recursos extrainstitucionais e construiu uma interpretagdo controlada e
“monopolica” dos impactos do PMR, cuja pretensao de autoridade se efetivou e contribuiu para
restringir o exercicio das formas institucional e coletiva de poder.

Finalmente, a combinagdo entre a condi¢ao de company town e o fim de ciclo mineral
em Itabira permitiram a Vale exercer uma modalidade unitaria de poder corporativo, tanto
condicionando a (ndo) emergéncia de problemas publicos (segunda dimensdo do poder) - em
particular, o ambiental —, quanto estendendo sua influéncia a uma dimensao interna, capaz
de mobilizar subjetivamente a adesdo de agentes individuais e coletivos (terceira dimensao)
no municipio. A adesdo em questdo remete a combina¢do contraditéria entre concessdo de
legitimidade a agentes poderosos e oposi¢ao aos interesses objetivos de uma coletividade. Nesses
termos, a Vale foi bem sucedida em sustentar um regime de consenso manipulado (LUKES, 2005)

desfavoravel a contesta¢ao, predominantemente episodica e/ou derivada de fontes extralocais.
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De modo geral, os trés casos tematizam a relevancia de um entendimento do poder que
articula fontes (recursos) e formas (exercicio), sem subsumi-los, e sem recair em interpretacdes
centradas em atributos e/ou agentes — poderosos e sem poder. Nesses termos, o poder ¢ entendido
de modo propriamente relacional, demandando a mobilizagao efetiva de recursos em contextos
interativos. Desse modo, em situagdes fundamentalmente assimétricas e povoadas por agentes
diversificados, o emprego da matriz do conflito ou do “poder sobre” (CLEGG, HAUGAARD,
2009) permitiu uma compreensao relacional dos contextos socioecondmicos em questao.

Ademais, os casos ilustraram certas deficiéncias de abordagens interacionistas, que
caracterizam em parte o modelo das RGPs, demandando complementos importantes de aportes
cognitivo e estruturalista. Dessa maneira, a discussao proposta permitiu combinar os dominios
da legitimidade e da ilegitimidade das fontes e formas de poder, integrando as modalidades
de contestagdo consistente e impedida e do consenso manipulado (Lukes, 2005) em uma
compreensdo da natureza persistente e cumulativa das relagdes e posicdes de poder.

No campo das ciéncias sociais, a investigacdo de contextos empiricos do tipo apresentado
coloca em questdo a necessidade de formulagdes tedricas mais complexas e essencialmente
multiagente, como as apresentadas por Crenson (1971) e Gaventa (1982). Espera-se ter
contribuido para uma analise desse género.

Adicionalmente, varidveis contextuais como o intervencionismo estatal — na conformagao
de Congonhas e Itabira — e a morfologia socioeconomica na “origem” — monocorporativa ou
nao - e no “destino” também se mostraram explicativas das trajetorias territoriais investigadas.
Assim, a interpretagao dos casos a partir das no¢oes de brownfield (Congonhas e Itabira)
e de greenfield (Conceicdo do Mato Dentro) - vinculadas, em sua origem, as condi¢des de
recuperacao ambiental de areas industriais degradadas (planejamento urbano) e a estratégia
corporativa (administragdo), respectivamente - evidenciou a diversidade de formas da
dependéncia de recursos por parte das mineradoras. Nessa dimensao, as relagdes entre agentes
econdmicos e nao econdmicos nos trés casos se diferenciaram em fun¢do de sua interacao
diacrdnica e das estruturas socioeconémicas nas quais se inseriam, conformando as condi¢des
do exercicio do poder corporativo no sentido: i. do controle da propriedade da terra e da
exclusdo de reivindicag¢des concorrentes, em Concei¢do do Mato Dentro; do enfrentamento aos
movimentos sociais e da demanda pela preservagdo dos recursos hidricos, em Congonhas; e da
“monopoliza¢do” das oportunidades de trabalho e mobilidade social, em Itabira.

No que respeita a abordagem das RGPs e a discussdo dos sistemas transnacionais de
producio, acredita-se que a formulagdo tridimensional do poder e sua aplicagdo as fontes e
formas do poder corporativo possam fundamentar uma discussdo socioldgica das relagdes entre
agentes econdmicos e nao econdémicos - hoje, tipicamente enquadrada como “coordenagdo” e
limitada a eficiéncia da rede e da agdo economica.

Quanto a especificidade das RGPs minerais (BRIDGE, 2008; SANTOS, MILANEZ,

2015a), admite-se que sua natureza contestavel se vincule a trés fatores-chave: i. a dimensao nao
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renovavel e ao volume de extragao dos bens minerais, com efeitos de incompatibilidade frente as
demandas por terra e por agua, principalmente; ii. a natureza da atividade (capital intensiva) e
do produto (bem de produgao), impactando as condi¢des de ativismo sindical e do consumidor;
e iii. ao padrao de dependéncia econdmica local e sua natureza estratégica, induzindo ativismo
estatal voltado a diversificagao e ao nacionalismo de recursos, respectivamente. Desse modo,
as formas corporativa, coletiva e institucional do poder na IEM diferem, em tragos gerais, dos
padroes exibidos em outras atividades. Nao obstante, investigagdes comparativas intersetoriais
a esse respeito tém sido pouco exploradas.

Especificamente, a discussdo apresentada ainda demanda a incorporagdo de aportes
especificos sobre o tema do poder corporativo na sociologia econémica, assim como nao
foi capaz, nesse momento, de tratar das formas institucional e coletiva do poder de maneira
comparavel. Dessa forma, a perspectiva da inclusdo desses topicos e da ampliagdo da discussao
para os processos relacionados ao valor e ao enraizamento permanecem como temas-chave para

investigacao futura.

Quadro 1 - Sintese comparada dos resultados

Dimensées CSN / Congonhas AA/CMD Vale / Itabira
. . . -monocorporativo (company
-pluricorporativo -monocorporativo
contexto b 1 ; > town)
-brownfield em expansio  -greenfie .
f P greenfi -brownfield em fim de ciclo
L -empregos
. . -aquisicao de terra . L
-abastecimento hidrico -impactos ambientais
Foco mina X serra -mina x formas de . P d duca
reprodugio social rurais ~mina x formas de reprodusao
mineradoras
. L ., . -regime de consenso, com
natureza / -desafio consistente em -desafio insipiente restrito a & ) g
escala local esfera rural desafio de tipo episédico e
escala extralocal
predominio institucional predominio - o
N e . predominio extrainstitucional
Plano (Legislativo e MP) extrainstitucional
e o . institucional (MP)
extrainstitucional institucional (Executivo)
.. . -hegemonia do tipo
- . -predominio do tipo gemo; P
-predominio dos tipos . . corporativo, com
S . corporativo, em coalizdo ) .
institucional e coletivo R consentimento do tipo
Tipos com institucional e e .
institucional

-subordinagio do tipo
corporativo

-subordinagio do tipo
coletivo

- virtual auséncia do tipo
coletivo
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-legislativos (leis, AP)
-juridicos (inquérito -discursivos (crescimento) -discursivos
civil publico, AP, ACPs, -institucionais (terra) -nao institucionais (exercicio

recursos TACs) _nio tomada de decisio unitario do poder)
-ndo institucionais (contencio dos conflitos -institucional-juridicas (ACPs,
(ocupagoes, captura fundiarios/ implante) LOC)
corporativa)
-efetivacio tardia dos -efetivagdo dos objetivos s -

o -efetivagdo dos objetivos
objetivos da CSN, com da AA, com resultados
A o . da Vale, com resultados
resultados resultados econdmicos econdmicos negativos e e o
. < - econdmicos positivos e refor¢co
negativos e redu¢ao do manutencdo do poder .
. . do poder corporativo
poder corporativo corporativo
—acumul.o e exercicio do -poder centralizado —poder.extremamente
poder difusos ) . ) B centralizado
- o ] -ineficcia da implantagdo o

explicacdo -conjuncéo do ciclo de do PMR -adaptagdo individual e

contestagdo com fim do coletiva a situagoes repetidas
-fim do boom
boom de fracasso
Fonte: elabora¢io dos autores.
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