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Resumo': Com o objetivo de compreender a intricada dindmica social e os conflitos no des-
envolvimento histérico decorrentes do projeto binacional Complexo Garabi, que envolve a
construcdo de duas grandes barragens hidroelétricas (Garabi e Panambi) no trecho argen-
fino e brasileiro do rio Uruguai, propdem-se nesse artigo analisar a configuracdo das dispu-
tas que tal projeto suscita. Utiliza-se o enfoque analitico da Advocacy Coalition Framework
(Coalizdes de Interesse) em combinacdo com a andlise das distintas agéncias politicas e
dos discursos que se reconhecem nos campos destas disputas. Privilegia-se na abordagem
uma perspectiva comparada e diacrénica, onde se identifica duas coalizdes em confronto
e se observa que os conflitos, as agéncias e mobilizacdes, as narrativas e as politicas consi-
deradas tém, por um lado, uma origem comum e uma dindmica transnacional, mas por ou-
tro lado, também apresentam particularidades conforme os contextos locais e nacionais.

Palavras-chave: Coalizbes de interesse; barragem hidroelétrica; perspectiva comparada;
fronteira.

Coaliciones de intereses y agencias politicas relacionadas al Complejo
Garabi en la frontera de Brasil y Argentina

Resumen: Con el objetivo de comprender la intricada dindmica social y los conflictos en el
desarrollo histérico del proyecto binacional Complejo Garabi, que envuelve la construccidén
de dos grandes hidroeléctricas (Garabi y Panambi) en el trecho argentino y brasilero del
rio Uruguay, proponemos en este articulo analizar la configuracion de las disputas que
tal proyecto suscita. Se utiliza el enfoque analitico de la Advocacy Coalition Framework
(Coaliciones de Intereses) en combinacion con el andlisis de las distintas agencias politicas
y de los discursos que se reconocen en el campo de estas disputas. Privilegiamos en el
abordaje una perspectiva comparada y diacrénica, donde se identifican dos coaliciones
en confrontacién y se observa que los conflictos, las agencias y movilizaciones, las
narrativas y las politicas consideradas tienen, por un lado, un origen comun y una dindmica
fransnacional, aunque, por ofro lado, también presentan particularidades conforme a los

1 Versdo preliminar deste trabalho foi elaborada para a Xll Reunido de Anfropologia do Mercosul, realizada em
dezembro de 2017, na cidade de Posadas (Misiones, Argentina), sob o titulo de “Coalizbes de Interesse e as Barra-
gens Binacionais de Garabi e Panambi”.
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contextos locales y nacionales.

Palabras clave: Codliciones de intereses; represa hidroeléctrica; perspectiva comparada;
frontera.

Advocacy Coalition Framework and Political Agencies related to the
Garabi Complex on the Brazilian and Argentine border

Abstract: In order fo understand the infricate social dynamics and conflicts in the historical
development resulting from the binational Garabi Complex project, which involves the cons-
tfruction of two large dams (Garabi and Panambi) in the Argentine and Brazilian stretches
of the Uruguay River, in this article we analyze the configuration of disputes that this project
raises. The analytical approach of the Advocacy Coadlition Framework is used in combina-
fion with an analysis of the different political agencies and discourses that are recognized
in the fields of these disputes. A comparative and diachronic perspective is employed Two
opposing codlitions are identified and we observe that conflicts, agencies and mobilizations,
narratives and policies have, on the one hand, a common origin and a fransnational dyna-
mic, but on the other hand, they also present peculiarities, which vary according fo local
and national contexts.

Keywords: Advocacy codlition framework; Hydroelectric plant; Comparative perspective;
Border.
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Infrodugado

A discussdo sobre a questdo energética no Brasil e na Argentina tem ocupado amplos
espacos nas pautas sociais nas duas primeiras décadas deste século e, ndo raro, esses de-
bates sdo marcados por intensas polémicas e permeados por fortes conflitos. Por um lado,
em nivel dos estados nacionais, a questdo energética volta a ser incorporada na agenda
de forma infensa nos anos 2000, formalizada, no caso argentino, pelos convénios com o
Paraguai, para impulsionar o projeto Corpus Christi e com o Brasil, através dos convénios da
Emprendimientos Energéticos Binacionales S.A. (EBISA) com as Centrais Elétricas Brasileiras
S.A. (ELETROBRAS), para retomar o projeto atualmente denominado Complexo Garabi. Por
oufro lado, em sentfido adverso ao interesse dos estados nacionais, diversos estudos evi-
denciam ampla gama de organizacdes e movimentos sociais que desde os anos 1980 se
confrapdem a esses projetos, como, por exemplo, no caso da construcdo da Usina de Belo
Monte, no Brasil, ou Corpus e Yacyretd, na Argentina (Fleury, 2013; Vieira, 2013; Lins Ribeiro,
1985), mas também em outros paises, como México e Espanha (Poma, 2017).
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A relevancia da temdtica abordada nesse trabalho também é revelada pela importéncia
estratégica que a questdo da energia ocupa em qualquer debate mais consistente
sobre desenvolvimento. Além disso, as controvérsias envolvidas com a temdtica logo
despertaram o interesse académico relacionado aos grandes projetos energéticos no
Brasil e Argentina. Alguns estudos trataram de problematizar as consequéncias sociais,
0s complexos e conflitivos processos de reassentamento, os efeitos sobre as populacdes
indigenas e camponesas e as dindmicas de organizacdo de movimentos de oposicdo as
represas, sendo alguns exemplos os estudos pioneiros de Bartolomé (1985), Lins Ribeiro (1985;
1999) e Sigaud (1988).

A producdo académica mais recente tem inovando na formulacdo de novas categorias
conceituais a partir da construcdo de outras dimensdes de andlise?. Com base nesses apor-
tes, no presente artigo tentaremos avancar numa primeira problematizacdo, desde uma
abordagem comparativa, sobre os processos que se desenvolveram até o ano de 2015 em
torno do projeto binacional Complexo Garabi, que envolve a construcdo de duas grandes
barragens (Garabi e Panambi). Essas barragens estdo projetadas no trecho do rio Uruguai
gue é compartilhado por Brasil e Argentina, entre os estados do Rio Grande do Sul (Brasil) e
Misiones e Corrientes (Argentina).

O presente trabalho, de cardter interdisciplinar, é fruto de esforco binacional em articular
o trabalho de investigadores que tém se debrucado, até entdo cada qual em “seu lado
do rio”, sobre o caso desses projetos®. Nesse artigo apresentamos os resultados parciais das
pesquisas que estdo em curso, enfocando especialmente o periodo 2010-2015, quando o
projeto foi retomado com grande intensidade pelos governos nacionais da Argentina e do
Brasil (Paim, 2017). Trata-se de projeto polémico e que tem gerado grandes controvérsias
sociais nos dois lados do rio, sendo que no ano de 2015, em cardter liminar, o Ministério PUbli-
co Federal brasileiro determinou a suspensdo dos estudos para obtencdo do licenciamen-
fo ambiental das obras, o que se detalhara mais adiante. Busca-se responder a seguinte
questdo: quais ideias ddo unidade as coalizbes de atores sociais envolvidos nas disputas
relacionadas ao projeto binacional Complexo Garabi?

Nosso objetivo é identificar as coalizdes de interesse e analisar as crencas que articulam
esses grupos de atores que atuam organizadamente e impulsionam a dindmica social e os
conflitos no desenvolvimento histérico do projeto do Complexo Garabi. Da mesma forma,
procura-se reconhecer o desenvolvimento das agéncias politicas e os discursos de atores
que se constituem as margens dos partidos politicos e do Estado, mas que atuam para influir
nos processos decisorios.

2 Entre eles podemos mencionar Oviedo (1997), Arach (2001; 2002; 2003), Magalhdes (2007), Balazote et al. (2001),
Fleury (2013) e Brites (2014), Prates e Rodrigues (2020), Florit e Bittencourt (2020), Souza e Brites (2017) e Catullo (2017;
2020). O espaco disponivel nos marcos deste artigo ndo permite uma revisdo exaustiva destes trabalhos, todavia,
alguns deles, serdo utilizados ao longo da exposicdo.

3 O material empirico produzido ao longo das respectivas pesquisas (uma de cardter antropoldgica e outra socio-
l6gica) foi revisado a luz de um novo marco interpretativo, resultando na presente elaboracdo.
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A abordagem inicial é feita a partir das referéncias de andlise de politicas pUblicas de Advo-
cacy Coadlition Framework, que denominaremos de codalizdes de interesse. A origem dessa
abordagem estd associada das formulacdes de Paul A. Sabatier e Hanck C. Jenkins-Smith e
remonta aos anos da década de 1980. Segundo Weible e Sabatier (2007), os estudos anco-
rados por essa abordagem tém tratado principalmente das politicas energéticas e ambien-
tais, principalmente nos EUA, Canadd e Europa, apesar de ser crescentemente aplicada
por pesquisadores de outras dreas geogrdficas e em outras temdticas. Weible et al. (2009)
destacam que as hipdteses mais comumente testadas por estudos que usam essa aborda-
gem se referem as mudancas ocorridas nas politicas publicas, os processos de aprendiza-
gem e a estabilidade de coalizdes politicas em situacdes de conflito. Pretende-se também
avancar na formulacdo de novos referenciais analiticos, verificando a apropriacdo e os
limites desta abordagem para os casos estudados.

A metodologia para sua realizacdo integrou revisdo bibliogrdfica e obtencdo de dados
primdrios, especialmente através de andlise documental e de materiais jornalisticos e insti-
tucionais. Além disso, os autores participaram e registraram diversos eventos relacionados a
guestdo, levantando dados que contribuiram para as reflexdes aqui apresentadas.

O trabalho estd organizado em cinco partes, além dessa introducdo. Na segunda secdo séo
apresentados os pressupostos e fundamentos do modelo de coalizdo de interesses, que é
complementado na terceira secdo com o detalhamento de sua estrutura e dinGmica ana-
litica, sendo esse o referencial tedrico utilizado na andlise. Na quarta secdo apresenta-se os
resultados do trabalho, contemplando o contexto e a trajetdria das experiéncias analisadas
e em seguida os par@metros, as crencas e as coalizdes estabelecidas entre os atores do sub-
sistema politico. Por fim apresentamos as consideracoes finais, destacando algumas pon-
deracdes e apontando as questdes a serem trabalhadas no aprofundamento dos estudos.

Marco conceitual do modelo de coalizoes de interesse

De acordo com Weible e Sabatier (2007) o quadro andalitico fornecido pelo modelo de
coalizbes de interesse, mostra-se mais adequado a andlise das politicas publicas em situa-
c¢cdes que envolvem divergéncias de entfendimentos, conflitos e disputas. Trata-se de uma
abordagem que reconhece que essas politicas resultam de tensionamentos sociais que
permeiam a interpretacdo das distintas situacoes histéricas, a definicdo dos problemas e
das propostas de intervencdo. Segundo Sabatier e Jenkins-Smith (1999), também ganha
destaque o papel exercido pelos aprendizados e o papel do conhecimento no processo
politico e na mudanca das politicas publicas.

De acordo com Weible et al. (2009) o modelo da coalizGo de interesses tem como
hipdteses subjacentes as seguintes premissas em relacdo as politicas publicas: a relevéncia
das informagdes técnicas e cientificas nos processos; andlises de ao menos dez anos, para
se entender determinada mudanca; a unidade bdsica de andlise sdo os subsistemas da
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politica puUblica; os processos envolvem diversos atores (individuais ou coletivos, estatais
ou ndo, diferentes niveis de governo, cientistas, midia, organizacdes ndo governamentais,
movimentos sociais, etc.).

Os aspectos comportamentais dos diversos atores constituem um dos fundamentos da
abordagem, que pressupdem que os agentes, sejam eles publicos ou privados, atuam
de acordo com suas crencas e seus valores. Com base em um sistema hierarquizado de
crencas esses sujeitos interpretam o mundo, delimitam problemas, constituem aliancas e
coordenam acdes com outros agentes, procurando conformar as politicas publicas em um
sentido especifico. Esse nGo é um processo linear, pois esse grupo de atores é confrontado por
outros grupos organizados, que possuem crengas cComuns, interpretacdes e propostas divergentes.
Essas agrupacodes, que agem coordenadamente, sado denominadas de coalizdes de inte-
resse (Sabatier e Jenkins-Smith, 1999; Weible e Sabatier, 2007).

O modelo da coalizdes de interesses pressupde que os individuos sdo racionalmente motiva-
dos, mas com limitagcdes, em funcdo de restricdes em sua capacidade de compreender o
mundo complexo em gque vivem e de apreender e adquirir novas informagaodes. Eles tendem
aignorar as informag¢odes que contrariam suas crencas e a aceitar mais faciimente as infor-
macoes que as reforcam. Isso leva os individuos a ter um comportamento de desconfianca
em relacdo a quem possui crencas distintas das suas e reforcar os lacos com quem possui
crencas similares (Weible et al., 2009). Assim, os atores estariam inclinados a constituir alian-
cas (coalizbes de interesse) com sujeitos possuidores de crencas similares as suas.

Cabe destacar que o modelo ndo dicotomiza, em termos absolutos, o Estado e a Socie-
dade, visto que diferentes coalizbes podem, simulfaneamente, ser compostas por entes
estatais e ndo estatais. Assim, as coalizdes resultam do encontro e composicdo de aliancas
entre agentes politicos de diferentes origens e distintas identidades. Portanto, o elemento
definidor do cardter e da identidade do agente politico ndo estd associado diretamente a
sua origem, ou ao grau de institucionalizacdo, sendo a suas crengas e valores.

Em termos gerais, o fundamento central do modelo de andlise proposto estd na descricdo
da origem e na caracterizagcdo da dindmica das coalizdes existentes em torno de certa
politica publica, focando sua andlise nas crencas, nas ideias e nos valores dos atores en-
volvidos nas distintas coalizdes. Essas crencas sdo consideradas como lentes interpretativas
€ como os principais guias das acdes (causal driver) dos individuos e grupos que disputam
e influenciam os processos de formulacdo e mudancas de uma politica publica. Parte-se
da premissa que os programas e as politicas publicas sGo melhor compreendidos como
traducdo de crencas, das prdticas e das diferentes agéncias.
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Quadro analitico do modelo de coalizoes de interesse

O modelo de codalizdes de interesse passou por alguns ajustes ao longo do tfempo, mas man-
teve sua estrutura geral inalterada. Uma andlise pormenorizada desses ajustes extrapolaria
os limites desse trabalho, porisso tomaremos como referéncia a sintese do modelo apresen-
tada por Weible et al. (2009) na Figura 1.

Nesse modelo os individuos possuem um sistema de crencas baseado em trés niveis, sendo
a mais elevada a deep core beliefs (DCB), ou crencas profundas, que sido mais estdveis e
abrangentes. SGo crencas normativas, muito resistentes a mudanca, envolvendo as priori-
dades em relacdo a valores fundamentais, como por exemplo, as distincdes entre esquer-
da e direita, relacdo entre maior ou menor confrole dos mercados pelo Estado, etc. O
segundo nivel & composto pelas policy core beliefs (PCB), ou crencas em relacdo a politica
publica em questdo. Elas delimitam a amplitude substantiva e geogrdfica do subsistema
politico, além de informar como devem ser as politicas publicas. Frente a novas experién-
cias e informacodes, as PCB sdo mais flexiveis e menos resistentes a mudancas que as DCB.
No Ultimo nivel estdo as secondary beliefs (SB), ou crencas secunddrias, que em compara-
cdo as PCB representam crencas com escopo substantivo e geogrdfico mais limitado e de
base mais empirica. Elas incluem as preferéncias dos participantes em relacdo aos instru-
mentos governamentais especificos usados para a resolucdo dos problemas. Esse € o nivel
de crencas mais susceptivel a mudancas frente a novas informacdes ou eventos (Weible e
Sabatier, 2007; Sabatier e Jenkins-Smith, 1999; Weible et al., 2009).

Figura 1
Fluxograma do modelo de coalizdo de interesse.
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Fonte: Weible, et al. (2009, p. 123).
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A constituicdo e as transformacdes de uma politica publica se desenvolvem em um sub-
sistema politico especifico, que estd imerso em um ambiente politico mais amplo. Esses
subsistemas operam e sdo delimitados por parémetros relativamente estdveis e eventos ex-
ternos, que estruturam as oportunidades de longo prazo das coalizées e limitam os recursos
dos atores no curto prazo. Assim, o sucesso dos participantes do processo politico depende
de sua capacidade de traduzir e fransmitir suas crencas para as politicas publicas em um
determinado subsistema. Para aumentar suas chances os participantes procuram aliados,
com crencgas politicas semelhantes, com quem coordenam suas acdes em coalizbes de
interesse (Weible e Sabatier, 2007)“.

Os participantes do subsistema, organizados em coalizées, fentam influenciar as crencas
dos demais atores e disputam os rumos da politica, desencadeando acdes e defendendo
seus inferesses nos mais diversos espacos, como as insténcias legislativas, varas judiciais,
agéncias de regulacdo e na midia. Esses espacos sdo compreendidos como arenas, em
qgue ocorrem as disputas. As coalizoes tentam incidir sob as percepcdoes de quem toma as
decisdes, procurando influenciar na modelagem do processo politico e em seus resultados,
através de mudancas nas regras institucionais, ou na alocacdo de recursos. Isso gera resul-
tados politicos e impactos dentro e fora do subsistema (Weible e Sabatier, 2007).

Os Par@metros Relativamente Estdveis (relatively stable parameters) sdo elementos que per-
manecem sem alteracdes significativas por longos periodos de tempo e que estruturam a
natureza do problema, condicionam a distribuicdo dos recursos entre os participantes, es-
tabelecem os procedimentos para as mudancas politicas e decisdes coletivas e delimitam,
em termos gerais, os valores que conformam as politicas. Em funcdo de sua estabilidade
ao longo do tempo e da maior resisténcia ds mudancas, usualmente, ndo sdo visados pelos
parficipantes. Ou seja, esses pardmetros englobam os tracos constitutivos fundamentais do
problema, envolvendo a dimensdo da distribuicdo dos recursos naturais, os valores sociais
fundamentais e a estrutura social, além dos pardmetros legais mais importantes. Eles sdo
compreendidos como o ambiente mais geral em que se inserem os diversos subsistemas
politicos existentes em determinado periodo.

Esses par@metros emolduram o processo de definicdo das politicas em subsistemas politi-
cos, sendo esses delimitados territorial e tematicamente. Algumas vezes é dificil definir os li-
mites geogrdficos e substantivos do subsistema politico, em funcdo de alguns deles estarem
incluidos nos limites de outros subsistemas e, também, em funcdo de muitos participantes

4 Por exemplo, Barcelos (2010) ao estudar a silvicultura na drea ambiental do Rio Grande do Sul (RS) identificou
uma coalizdo de interesse que denominou de Coalizdo Pré-expansdo da silvicultura. Ela tinha como DCB as ideias
de que o desenvolvimento da silvicultura, aliada a instalacdo de grandes indUstrias de celulose, representava uma
real possibilidade de desenvolvimento para a estagnada regido da Metade Sul do RS. Com base nisso, advogava
a necessidade de politicas publicas que dessem suporte e impulsionassem a silvicultura na referida regido, sendo
essas ideias expressdo da PCB. Essa coalizacdo foi confrontada por outros atores, com outras crencas, que com-
partiihavam DCB que sobrepunham a preservacdo do Bioma Pampa d expansdo da silvicultura. Com base nisso
as politicas publicas propostas tinham cardter regulatdrio da silvicultura e deveriam ser restritivas a essa atividade
na referida regido. Essas distintas crencas estavam claramente em conflito e guiaram agdes contraditérias das
duas coalizdes em relacdo as politicas publicas para a silvicultura.
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serem ativos em mais de um subsistema (Weible e Sabatier, 2007). Por isso ndo existe uma
regra Unica para a delimitacdo, o que confere maior aplicabilidade ao modelo mas, por
oufro lado, torna essa tarefa mais trabalhosa.

No caso aqui abordado, considerando que os avangos iniciais na construcdo de movi-
mentos de oposicdo as represas®, os processos de infegracdo fronteirica desde abajo que
esses atores propiciaram, especialmente desde os anos 1980 (Abinzano, 2000), somada a
exitosa experiéncia publicitdria na provincia de Misiones (Argentina), que conseguiu blo-
guear a realizacdo do projeto hidroelétrico de Corpus Christi, expressam a constituicdo de
uma tradicdo de luta confra as barragens, que foi se conformando em ambos lados do
rio. Com interc@mbios mais ou menos constantes ao longo do tempo, estas organizacoes e
movimentos de oposicdo compartiiham uma narrativa, certas estratégias de confrontacdo
e informacdo, dinGmicas de organizacdo e prdticas de luta que sdo atualizadas e ressigni-
ficadas, de acordo com o contexto especifico em que estdo inseridas, para assim, desde
as acoes localizadas em territérios demarcados por limites formais dos estados nacionais,
impactar sobre os processos mais globais de disputas e construcdo das politicas. De acordo
com o modelo analitico adotado, pode-se apontar que a existéncia destas conexdes, pro-
cessos de integracdo e tradicio de lutas arficuladas, possibilitou a construcdo de coalizées
locais que foram se transformando em transnacionais, que permitem reconhecer um sub-
sistema politico regional, construido em torno das proposicdes de um ambientalismo globall
(Barros, 1996) e pela atuacdo dos movimentos sociais de oposicdo as barragens.

Segundo Sabatier e Jenkins-Smith (1999) existem trés mecanismos que articulam mudancas
nas crencas e nas politicas: choques externosé, hurting stalemate’ (incdémodo beco sem
saida) e o acUmulo de evidéncias cientificas e técnicas?. Ao revisar o quadro analitico
da coalizdo de interesses, Sabatier e Weible (2007) vdo reconhecer a import@ncia de
choques internos e acordos negociados entre as coalizdes como importantes vetores de
mudancas nas politicas. Por fim, os conflitos gerados pelas discord@ncias entre as coalizdes
sdo mediados por policy brokers, que podem ser compreendidos como determinados

5 Bartolomé (2001) chama a atencdo para o desenvolvimento orgénico dos movimentos brasileiros que canali-
zaram suas demandas através dos meios de comunicacdo, além de acdes no campo politico e legal e episddios
de oposigdo atfiva. A prolongada luta das populacdes brasileiras afetadas por barragens na bacia do rio Uruguai,
desde os anos 1980, constitui um importante antecedente e referéncia para as prdticas de movimentos de oposi-
¢do no contexto argentino e pontualmente em Misiones.

6 Ocorrem fora do subsistema politico e podem mudar a distribuicdo de recursos, ou abrir e fechar arenas, ajus-
tando o equilibrio de poder entre as coalizdes, podendo alterar também o centro das crencas politicas e, poten-
cialmente, gerar mudancas substantivas. Os choques externos podem alterar rapidamente a relagdo de domi-
ndncia entre as coalizdes.

7 lIsso ocorre quando a situacdo torna-se inaceitdvel para as distintas coalizdes e quando suas formulacdes sdo
insuficientes para dar conta do problema. Quando as coalizdes estiverem nessa situacdo de impasse, por ndo
aceitarem a situacdo, mas sendo insuficientes suas proposigdes, existirdo condicdes para mudancas substantivas
nas politicas.

8 Essa situacdo ocorre com o acUmulo gradativo de evidéncias cientificas, que através do processo de apren-
dizagem politica afeta as crencas dos atores dentro do subsistema, o que pode levar a mudangas, maiores ou
menores. Esse aprendizado € inibido pela filtragem que os sujeitos que compdem as coalizdes fazem em relacdo
as informacdes que envolvem o confliito. Isso torna lentas as mudancas nas crencas politicas dos individuos e, em
consequéncia, nos subsistemas politicos, o que implica que mudancas através dos aprendizados ocorram apenas
em longos periodos de tempo.
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agentes politicos que fazem a intermediacdo, ou mediagcdo do conflito. Diversos atores
podem desempenhar esse papel, que visa constituir um compromisso razodvel entre as
coalizdes hostis.

Ainda, cabe destacar que, em termos metodoldgicos, as elaboracdes mais atuais dos
autores que formularam o modelo, destacadamente, Jenkins-Smith et al. (2014), Moyson,
Scholten e Weible (2017) e Weible (2018), exploram os limites e potencialidades do uso
combinado do modelo de coalizdes de interesses com outras abordagens’, mas que, para
o caso estudado, ndo alteram substantivamente o modelo utilizado.

Na sequéncia apresentam-se os resultados da aplicacdo do modelo ao caso estudado.
No primeiro bloco, apresenta-se os aspectos histéricos e a trajetdria das iniciativas relacio-
nadas a construgcdo de barragens no frecho binacional do rio Uruguai, contextualizando
a evolucdo do projeto. No segundo bloco, apresenta-se os par@metros utilizados para a
categorizacdo das crencas, bem como a classificacdo dos atores e a caracterizacdo das
coadlizdes que interagem nas disputas relacionadas a construcdo de barragens nesse tre-
cho especifico do rio Uruguai.

Contexto e trajetéria dos Projetos Garabi e Panambi

O rio Uruguai nasce da juncdo dos rios Canoas e Pelotas, na divisa enfre os estados do Rio
Grande do Sul e Santa Catarina, no Brasil. Sua extensdo total é de 1.770 km, sendo parte em
territério exclusivamente brasileiro e parte compartihada com Argentina. E um dos cursos
de dgua mais importantes da hidrografia da América do Sul.

O mapeamento do potencial hidrelétrico da Bacia internacional do rio Uruguai foi iniciado
nos anos de 1970. No ano de 1986 esses estudos foram complementados, tfendo, portanto,
pouco mais de 30 anos. Na década de 1970 apontava-se a possibilidade da instalacdo de
25 grandes represas ao longo de fodo rio Uruguai, sendo rés delas binacionais (Paim, 2017).

No ano de 2008 a ELETROBRAS e a EBISA contrataram estudos para atualizacdo do potencial
hidroelétrico do rio. Em novembro de 2010 foi apresentado o novo Inventdrio Hidroelétrico
do trecho do rio Uruguai compartiihado por esses dois paises (ELETROBRAS; EBISA, 2010).
Na parte inicial do novo inventdrio destaca-se a énfase dada as questdes ambientais,
reconhecendo as fragilidades dessa dimensdo nos estudos das décadas passadas e
apontando para a necessidade de considerar os novos marcos regulatérios em relacdo &
construcdo de barragens. Aponta-se a importancia da preservacdo do Salto do Yucuma e
também a busca da reducdo do niUmero de ribeirinhos afetados na ponderacdo dos novos
projetos. Nessa fase foram supostas e estudadas diversas possibilidades de localizacdo e
de tamanho de barragens. Essas alternativas foram comparadas entre si, com objetivo

9 Sobre o uso combinado do modelo de coalizdes com outras abordagens, sugere-se ver também: Vieira e Go-
mes (2014), Blake, Nahrath e Ingold (2020) e Vieira (2020).
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de verificar as mais vidveis, considerando custos de implantacdo, beneficios energéticos
e impactos socioambientais. Para o desenho das alternativas foram utilizados dados
secunddrios, complementados com alguns estudos de campo, considerando informacdes
cartogrdficas, hidrometeoroldgicas, geoldgicas e geotécnicas, socioambientais e de
possibilidades de uso da dgua. O estudo compreendeu um trajeto de aproximadamente
725 km do rio Uruguai, que vai da foz do rio Peperi-Guacu até a foz do rio Quarai. Nesse
frecho, o rio fem em sua margem esquerda, o estado brasileiro do Rio Grande do Sul e, na
margem direita, as provincias argentinas de Misiones e Corrientes (ELETROBRAS; EBISA, 2010).

O aprofundamento dos estudos levou a selecdo de duas possibilidades de locais para as
obras, sendo Garabi, que ficaria a aproximadamente a 6 km rio abaixo da cidade de Gar-
ruchos (Brasil e sua homonima Argentina), com nivel méximo de dgua de 89m em relacdo
ao nivel do mar e também Panambi, aproximadamente 10 km rio acima da cidade de
Porto Vera Cruz (Brasil) e Panambi (Argentina), com nivel de 130m. Juntos, os lagos dessas
represas inundariam 96.960 ha e a construcdo de ambas representaria um custo superior a
5,2 bilhdes de délares (ELETROBRAS; EBISA, 2010). Trata-se, portanto, de projetos de grande
escala, seguindo a cldssica definicdo de Lins Ribeiro (1985).

A nova configuracdo proposta no inventdrio de 2010 reduz de trés para dois os projetos de
barragens, eliminando o projeto de S&o Pedro, previsto em 1974 para a cota 52m. Além dis-
50, sdo alteradas as cotas de Garabi e Panambi, preservando o Salto do Yucuma@, que seria
coberto no projeto de 1974 e também livrando de inundacdo a drea urbana das cidades
de Porto Vera Cruz (Brasil) e Panambi (Argentina). Nessa nova configuracdo a barragem
de Garabi ocuparia ao todo 80.273 hectares, tendo poténcia instalada de 1.152 MV e um
custo total estimado de 2,7 bilhdes de délares. Com essa dimensdo, nos dois paises, atingiria
em dreas urbanas 2.100 pessoas e em drea rurais mais 3.800 pessoas. No caso de Panambi,
seriam ocupados ao todo 46.460 hectares, tendo poténcia instalada de 1.048 MV e um cus-
to total estimado de 2,4 bilhdes de ddlares. Atingindo diretamente 1.300 pessoas de dreas
urbanas e 5.400 pessoas de dreas rurais. Considerando as duas barragens, as dreas urbanas
de quatro cidades argentinas e duas brasileiras seriam parcialmente atingidas e uma cido-
de Argentina (Alba Posse) e outra brasileira (Porto Maud) seriam integralmente transferidas
(ELETROBRAS; EBISA, 2010).

Em novembro de 2012 a Comissdo Técnica Mista (ELETROBRAS e EBISA) aprovou a minuta
de contrato para a realizacdo dos estudos de viabilidade e dos projetos bdsicos, estudos
ambientais e de comunicacdo social de Garabi e Panambi. Em dezembro de 2012 o
Consércio Energético Rio Uruguai (formado pelas empresas Consular, Engevix, Grupo
Consultor Mesopotamico, IATASA, Intertechne e Latinoconsult), vencedor da licitacdo
internacional, assinou os contratos para a realizacdo desses estudos e avancar na
elaboracdo dos projetos. A previsdo era que o tempo de realizacdo fosse de 21 meses.
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Esses estudos se encaminharam mesmo estando em vigéncia na provincia de Misiones,
desde o ano de 2011, a Lei IV - N° 56 denominada “Nueva Coparticipaciéon Econémica
para Misiones: La Soberania Energética Proceso Decisional del Patrimonio Natural de los
Misioneros”. Essa norma determina a obrigatoriedade da participacdo do povo de Misiones
e ainfervencdo ativa do Estado provincial no processo de avaliacdo e decisdo sobre a via-
bilidade de projetos hidroelétricos no territério. O descumprimento desta regulamentacdo
foi motivo de intensas mobilizacdes nos anos 2013 e 2014, como serd referido mais adiante.
O ndo cumprimento afetava especificamente o Artigo 4 da referida lei, que define que:

“Laintervencién del Estado misionero, a través del Gobierno provincial y la Cdmara de
Representantes, es de cardcter obligatorio y previa a cualquier decisién de cardcter
provincial, nacional y/o binacional, respecto de emprendimientos hidroeléctricos,
incluyendo la formulacién del anteproyecto de los mismos. Esta intervencidn procede
respecto de todo emprendimiento hidroeléctrico actualmente en estudioy alos que en
elfuturo se proyecten” (Artigo 4, LeilV-N° 56/2011—-Provincia de Misiones) (Grifos nossos).

Por sua vez, o Governo do Estado do Rio Grande do Sul, em junho de 2014, instituiu, por
decreto, a Politica Estadual de Direitos dos Atingidos por Barragens. Esse decreto determina o
estabelecimento de umFérum de Participacdo Permanente, para cada projeto hidroelétrico
no Estado, com a participacdo paritdria entre sociedade civil, Governo Federal, Governo do
Estado e empreendedores, para decidir a viabilidade da obra e as possiveis reparacdes aos
afingidos (RSDECRETON°51.595,2014). Destacamos essa arena como espaco que possibilitou
aemergéncia de um Policy Brocker (Weible et al., 2009) entre os lados argentino e brasileiro.

Nos meses de setembro e outubro de 2014 o Centro de Informacdo e Participacdo Publica
do Consércio Energético do rio Uruguai passa a divulgar o inicio da realizacdo do Ca-
dastro Socioecondmico e Imobilidrio nas dreas atingidas pelas barragens. Segundo Paim
(2017) o consércio realizou cerca de 200 reunides informativas, em 2013 e 2014, nas dreas
dos empreendimentos dos dois paises, com o objetivo de informar a comunidade sobre o
andamento dos projetos. A previsdo era concluir esse cadastramento em junho de 2015. O
cadastro socioecondmico tem por objetivo recolher informacdes bdsicas de identificacdo
e das condicdes e modos de vida da populacdo impactada. J& o cadastro imobilidrio e
fundidrio visa recolher dados sobre as caracteristicas de cada imdvel, aspectos documen-
tais dos proprietdrios ou posseiros e informacdes sobre o uso e a ocupacdo do solo.

Atualmente todos os estudos estdo paralisados, em funcdo de decisdo judicial da 1? Vara
de Justica Federal de Santa Rosa (Brasil), que determinou liminarmente, em 27 de janeiro de
2015, a suspensdo dos estudos de viabilidade de Panambi na Cota 130m e impedindo que
o IBAMA conceda licencas ambientais ao empreendimento, sob alegacdo de impactos
ao Parque Estadual do Turvo (MPF, 2015). A acdo partiu do Ministério PUblico Federal de
Santa Rosa e também foi assinada pelo Ministério PUblico do Estado do Rio Grande do Sul,
sendo confirmada a suspensdo dos estudos pela 4° furma do Tribunal Regional Federal, em
agosto de 2017 (MPF, 2017), cabendo ainda recurso ao Supremo Tribunal Federal. Frente a
isso a ELETROBRAS optou por também suspender a continuidade dos estudos de Garabi, por
compreender ser mais adequado que ambos ocorram de forma paralela.
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Parametros, crengas, coalizoes e agéncias politicas

Os Par@metros Relativamente Estaveis do Sistema (PRES) foram delimitados com base no
estudo de diversos documentos'®. Eles permitiram derivar os seguintes aspectos em relacdo
a cada uma das quatro dimensoes:

Os atributos bdsicos do problema englobam as controvérsias sobre o crescimento da de-
manda nacional por energia elétrica, decorrente das atividades produtivas, sobretudo in-
dustrial e secundariamente do consumo doméstico, que ampliam a pressdo pela cons-
trucdo de novas barragens. No Brasil, a matriz energética estd centrada na geracdo por
hidroelétricas, com vdrias barragens sob controle do capital funcionando no rio Uruguai. A
Argentina apresenta expressiva participacdo das hidroelétricas na matriz energética, mas
ndo possui hidroelétricas funcionando no trecho binacional do rio Uruguai e possui poucas
alternativas de rios para construcdo de novas barragens na regido de fronteira com o Brasil.

Nessaregido de fronteira, as margens dorio Uruguai sdo ocupadas por pequenos agricultores
em ambos paises (no caso do agricultores argentinos, destaca-se a expressiva fragilidade
dos titulos de propriedade) onde também ocorre a presenca dispersa e desorganizada de
pescadores artesanais. Importantes parques funcionam na zona atingida pelo Complexo
Garabi: o Pargue Estadual do Turvo — Unidade de Conservacdo ambiental com protecdo
integral, sob controle publico, onde se localiza o Salto do Yucumd&; e ao leste da provincia
de Misiones (Argentina) a Reserva de Biosfera Yaboti e os Parques Provinciales Esmeralda
e Mocond com diversos servicos turisticos em funcionamento junto ao Salto Mocond'',
importante atrativo turistico.

O contexto sociocultural dos dois paises na regido de abrangéncia do Complexo Garabi
apresenta em comum o fato de serem regides com baixos indices de desenvolvimento, além
da presenca e forte atuacdo da igreja catdlica e vdrias igrejas evangélicas e a presenca
dispersa de diversos empreendimentos de lazer associados ao rio ao longo do seu curso. No
lado brasileiro os agricultores possuem fragil organizacdo, com pouca experiéncia local de
enfrentamento a grandes contendas, mas sdo apoiados pela experiéncia de lutas anteriores
de outros agricultores contra barragens em outros frechos do rio Uruguai. No lado argentino
existem processos mais intensos de organizacdo local, com maior disposicdo para o enfren-
tamento ao projeto e intensa experiéncia provincial de enfrentamento politico a projetos
dessa natureza, que se originaram da resisténcia a construcdo de barragens no rio Parand.

10 Tratado Brasil Argentina sobre uso compartilhado rio Uruguai. DECRETO PRESIDENCIAL N° 88.441, de 29 de junho
1983; Plano Nacional de Energia Elétrica 1987 - 2010 (1987); Plano Nacional de Energia 2030 (2007); Protocolo Adi-
cional ao Tratado Brasil Argentina sobre uso compartiihado do rio Uruguai (2007); DECRETO PRESIDENCIAL N° 7.342,
de 26 de outubro de 2010; Inventdrio Hidroelétrico do rio Uruguai (publicado em 2010); Relatdério Final - Conselho
de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana, Comissdo Especial “Atingidos por Barragens” (2010); Plano estratégico
de desenvolvimento do COREDE Fronteira Noroeste 2010-2030 (2010); Plano estratégico de desenvolvimento do
COREDE Celeiro 2010-2030 (2010); Carta aberta sobre Barragens do IV Férum Social Missdes (2012); PORTARIA IN-
TERMINISTERIAL 340, de 01 de junho de 2012; Manifesto da plataforma operdria e camponesa para a energia sobre
as medidas da renovagdo das concessdes do setor elétrico brasileiro (16 de outubro de 2012); Plano estratégico
de desenvolvimento do COREDE Fronteira Noroeste 2015-2030 (2017).

11 Salto Mocond e do Yucuma sdo as denominacdes na Argentina e no Brasil para o mesmo salto, presente no
rio Uruguai.
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No quadro 1 se apresentada o panorama normativo brasileiro e argentino em relagcdo a
construcdo de barragens para geracdo de energia elétrica.

Quadro 1
Estrutura Constitucional e normativa no Brasil e Argentina.

BRASIL ARGENTINA
- A ELETROBRAS foi criada em 1962, é - Criacdo da EBISA por Decreto Presidencial N°
uma sociedade de economia mista e de | 616/1997, com participacdo estatal majoritdria (99%
capital aberto sob controle aciondrio do das acdes pertencem a Secretaria de Energia e o
Governo Federal brasileiro (possui 52% das | restante a Nucleoelétrica Argentina S. A.). Tem a
acdes). A companhia controla diversas responsabilidade da comercializacdo da energia
subsididrias que atuam no ramo da gera- | elétrica gerada pelos empreendimentos binacionais e
c¢do, fransmissdo e distribuicdo de energia | conexdes internacionais. |
elétrica.

- Em 2003, com a criacdo do Plan Energético Nacio-
- Politica Nacional de Recursos Hidricos, nal foi criado o Programa Nacional de Obras Hidroe-
Lei n° 9.433/97; Politica Nacional de Meio | Iétricas (Resolucion 762/2009).

Ambiente; Resolucdes do Conama; Novo
Modelo do Mercado de Energia Elétrica
(Lei no. 8.987/95 e Lei no. 9.074/95); Regras
de licenciamento ambiental. - DECRETO
PRESIDENCIAL N° 88.441/1983;

- DECRETO PRESIDENCIAL N° 7.342/2010;
- PORTARIA INTERMINISTERIAL 340/2012;

- Leis Estaduais (Misiones):

Ley Provincial IV- N°56 (2011) “Nueva Coparticipacion
Econdmica para Misiones: La Soberania Energética
Proceso Decisional del Patrimonio Natural de los Misio-
neros”.

Com a sancdo da Lei N° 3220 (1995) se estabeleceu

o regime de consulta popular e plebiscito obrigatd-

- DECRETO do Estado do RS N° 51.595, de rio e vinculante, aceitando ou ndo a construcdo da
23 de junho 2014; barragem Corpus Christi. O desenvolvimento dessa
experiéncia plebiscitdria em 1995 foi constituindo uma
tradicdo de luta contra as barragens (Ebenau, 2016).

Fonte: elaborag¢do prépria.

Depois dessa apresentacdo sintética da distribuicdo dosrecursos naturais e de alguns valores
e caracteristicas socioculturais em ambos os lados do rio, conforme o modelo de Sabatier
e Jenkins-Smith, deve-se avancar na construcdo de um mecanismo de inferpretacdo
das informacdes coletadas. Segundo Arauvjo (2007) a construcdo do cddigo de anilise
documental &€ um dos momentos mais complexos no modelo de coalizGo de interesses.
Segundo esta abordagem, a constituicdo desse coddigo é fundamental para a delimitacdo
das crencas e a categorizacdo das mesmas, bem como para o processo de identificacdo
dos atores envolvidos no subsistema politico e a configuracdo das coalizbes. Aqui reside um
elemento de tensionamento com a formulacdo do modelo, que decorre do entendimento
gue as crencas sdo reelaboradas permanentemente, sendo constantemente disputadas.
Assim, elas podem inclusive aparecer, momentaneamente, como contraditérias em
um mesmo setor, o que complicaria a constituicdo de um cdédigo interpretativo. Nossas
reflexdes atuais apontam para a possivel incorporacdo de procedimentos analiticos
complementares, como por exemplo a andlise das narrativas, ou outras formas de
delimitacdo e categorizacdo das crencas.
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Considerando os dados disponiveis operacionalizamos a delimitacdo preliminar das coali-
z0es, seguindo a sugestdo de procedimento realizada por Vieira (2013), ao estudar a cons-
frucdo, no Brasil, da Usina de Belo Monte. O autor sugere que a resposta as questdes mais
polémicas permeia as estruturas das crencas dos atores envolvidos e sua observacdo per-
mite inferir o conteldo substantivo dessas crencas, tanto dos atores como das coalizdes.
No caso referido ele identificou as seguintes questdes: O projeto é vidvel do ponto de vista
técnico e socioambiental? Quem ird se beneficiar de fato com a construcdo da usina2 O
projeto tem sido conduzido de forma democrdtica ou autoritdria pelos seus responsdveis?
No caso dos projetos Garabi e Panambi, entende-se que essas questdes também sdo re-
levantes e altamente polémicas, o que justificaria sua manutencdo na identificacdo da
estrutura das crencas dos atores.

Considerando os limites de realizacdo desse trabalho, tomamos, em cardter preliminar,
para viabilizar o avanco, como referéncia para a identificacdo inicial das crencas dos ato-
res apenas uma questdo, qual seja: os projetos de Garabi e Panambi sdo desejdveis para
o desenvolvimento local e regional? A escolha dessa questdo justifica-se em funcdo de, ao
nivel das informacdes levantadas até o presente momento, considerarmos ter condicdes
de respondé-la de forma satisfatdria para construirmos um panorama das crencas dos ato-
res envolvidos nos projetos de Garabi e Panambi, especialmente dos brasileiros.

Frente ao contexto esbocado nos PRES passamos a considerar as crencas dos atores se-
gundo o Modelo de Coalizdes de Interesses. Como visto anteriormente, o sistema de cren-
cas € estruturado em trés niveis: nucleo essencial (DCB), nucleo politico (PCB) e aspectos
instrumentais (SB). Nesse trabalho apresentamos algumas dimensdes das DCB e das PCB
identificadas. O aprofundamento do mesmo, com avanco no trabalho de campo, reali-
zando entrevistas e a consulta documental mais aprofundada, € o passo seguinte para a
qudalificacdo do cdédigo de andlise que é apresentado nos quadros 2 e 3. Neles separamos
os diversos componentes procurando destacar as diferencas enfre as possiveis crencas em
cada componente. Provavelmente o aprofundamento do estudo implicara a inclusdo de
crencas intermedidrias.
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Quadro 2
Componente e crengas ao nivel da DCB.

Componentes

Crengas

pled: | Relacdo homem
natureza

- Antropocentrismo;
- Ecocentrismo;

Uso dos recursos
naturais

- Recurso natural como insumo produtivo a ser usado;
- Recurso natural deve ser usado com ressalvas ambientais;
- Preservacdo da natureza é prioridade;

Visdo sobre o
Estado

- Financiador e garantidor de confratos negociados livremente no mer-
cado;

- Financiador e garantidor de interesses publicos;

- Regulador do mercado e garantidor de interesses publicos;

- Investidor e garantidor dos interesses publicos;

Sinalizador da

- Valorizacdo das palavras das autoridades governamentais como sinali-
zador da viabilidade;
- Valorizacdo do conhecimento cientifico como sinalizador da viabilida-

viabilidade de;
- Valorizacdo da participacdo social como requisito para a viabilidade
de projetos;
. ~ - Questdes econdmicas;
Dimensdes ~ L
o - Questoes ecoldgicas;
prioritarias - Questdes sociais e culturais;
- E preciso gerar mais energia;
Percepcdo - Hidroelétricas representam energia limpa;
global sobre - E preciso repensar de forma integral o sistema de geracdo, distribuicdo
sistema e uso da energia.
energético - Existem alternativas de geracdo de energia mais sustentdveis que as

hidroelétricas;

Erro estratégico

-Desperdicar o potencial natural;
-Destruir o rio pelo seu barramento;

Fonte: elaboragdo prépria.
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Quadro 3
Componente e crengas ao nivel da PCB.

Componentes Crengas
PCB - Barragens representam desenvolvimento;
Simbologia - Barragens representam interesse privados do grande capital;

- Barragem representam a morte do rio;

Consequéncias

- Empregos e crescimento econémico;
- Desenvolvimento sustentavel;

- Degradacdo ambiental;

- Ampliac&o das desigualdades sociais;
- Fim da cultura ribeirinha;

- Conftribuirdo com o desenvolvimento local;

Desenvolvi- - Alavanca estratégica para o desenvolvimento local;
mento local |- Ndo contribuirdo com o desenvolvimento local;
-Promoverdo apenas o lucro privado de agentes de fora da regiio;
- As medidas de mitigacdo impulsionardo o desenvolvimento local;
Acodes de - As acdes de mitigacdo tornam os projetos aceitdveis;
reparacdo - Os danos sdo irrepardveis;

- As medidas de mitigacdo visam comprar apoio ao projeto;

Beneficiados

- Todos serdo beneficiados;

- As obras beneficiardo a populacdo local e regional;

- As obras beneficiardo grandes agentes econdmicos privados de outras
regioes;

- As barragens ndo geram beneficios sociais;

Resultado das
barragens

- Sustentabilidade social e ambiental;
- Energia limpa;
- Degradacdo ambiental;

Ao aplicar o cdédigo formulado produz-se o esboco de identidade de crencas entre as
diversas organizacdes que compoem o subsistema. No mapa que segue (Figura 2), es-
bocamos a identificacdo das enfidades e organizacdes brasileiras, segundo a maior ou
menor concorddncia em relacdo ao projeto das barragens. A hipdtese subjacente € a da
existéncia de duas coalizdes no subsistema politico analisado, sendo uma favordvel e outra

Fonte: elaboragdo prépria.

contrdria aos referidos projetos.
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Figura 2
Mapa preliminar de atores brasileiros'? e gradiente de concorddncia em relagdo aos
projetos de Garabi e Panambi.

INTEGRALMENTE . N INTEGRALMENTE
{ )
FAVORAVEL N v CONTRA

v

ELETROBRAS ‘ Instituto Yucuma ‘
MPF
AMGSR || AMM AMUCELEIRO
‘ COREDE Fronteira Noroeste ‘ ‘ COREDE Celeiro ‘ GACCY
AD Santa Rosa
ACIs ‘ Rota do Yucuma ‘ AREDE
Pescadores
artesanais

‘ STRs ‘

Fonte: elaboragdo prépria.

A coalizGo favordvel teria crencas, ao nivel das DCB, com tracos marcadamente mais an-
fropocéntricos, concebendo a natureza com um conjunto de insumos a serem utilizados
produtivamente. A ndo utilizacdo do potencial econdmico dos mesmos tende a soar como
desperdicio e um erro estratégico, dado que as questdes econdmicas aparecem com
grande relevancia ante as questdoes ambientais. Em relacdo ao estado, fendem a con-
ceber sua atuacdo como instituicdo garantidora da seguranca e de contratos, cobrando
do mesmo, sobretudo, maior protagonismo no financiamento dos investimentos. O estado
aparece como ente facilitador da acdo das forcas privadas, que seriam as promotoras do
desenvolvimento no dmbito do livre mercado.

12 MME - Ministério de Minas e Energia; AGMSR — Associagdo dos Municipios da Grande Santa Rosa; AMM - Asso-
ciacdo dos Municipios das Missdes; AMUCELEIRO - Associacdo dos Municipios da Regido Celeiro; COREDE — Con-
selho Regional de Desenvolvimento; AD Santa Rosa — Agéncia de Desenvolvimento de Santa Rosa; ACls — Associa-
¢oes Comerciais e Industriais; Rota do Yucuma: consércio formado por trinta municipios com vistas a impulsionar o
turismo regional na regido noroeste do RS; MAB — Movimento dos Atingidos por Barragens; MPF — Ministério PUblico
Federal; GACCY - Grupo de Arte e Cultura Costeiros do Yucumd@; AREDE - Associagdo Regional de Desenvolvi-
mento; STRs — Sindicatos de Trabalhadores Rurais.
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As nocdes que organizam essa coalizdo se intfegram a uma “narrativa desenvolvimentista”
(Arach, 2001; Ebenau, 2016). Por outro lado, também se postula uma integracdo “desde
abajo”, protagonizada por movimentos de oposicdo. Observa-se na coalizdo dominante o
intenso processo de consorciacdo, onde a agéncia estatal participa ativamente!'®,

Em relacdo ao sistema nacional de geracdo e distribuicdo de energia elétrica de ambos
paises a coalizdo dominante apresenta uma postura menos critica, aceitando como dada
a necessidade de aumento da geracdo de energia hidroelétrica e, em relacdo ao subsis-
tema politico, aceitam com elevado grau de confianca as afirmacdes governamentais. Na
Argentina tem sido frequente evocar a situacdo de crise energética, como argumento de
peso, para sustentar e impulsionar a necessidade de expansdo da geracdo hidroelétrica
de energia como uma politica de estado. Segundo Radovich et al. (2012, p. 57) isso & pos-
tulado a partir da ideia da existéncia de um “...incremento exponencial de la demanda a
partir del crecimiento sostenido del PBI”, principalmente para o periodo 2003- 2010.

Ao nivel das DCB, a codlizGo contrdria, apresenta crencas que tendem mais ao ecocen-
frismo e uma visdo preservacionista da natureza, que representam um elemento limitador
do desenvolvimento na percepcdo da codlizacdo favordvel as barragens. Questdes re-
lacionadas as dimensdes ecoldgicas, sociais e culturais aparecem com grande relevo na
andlise de projetos de desenvolvimento e a participacdo publica é tida como fundamental
nos processos de decisdo e legitimacdo dessas acoes. Nesse sentido, a acdo do Estado
aparece como elemento regulador e garantidor dos interesses publicos e da preservacdo
ambiental, dado que a acdo de agentes puramente privados, no &mbito do livre merca-
do, ndo garante por si sé os interesses puUblicos, sejam eles de ordem econdmica, social ou
ambiental. Possuem uma posicdo mais questionadora em relagcdo ao sistema nacional de
geracdo e distribuicdo de energia e tendem a considerar o barramento do rio como um
erro estratégico. Em termos de narrativa essas crencas intfegram uma “narrativa antirepre-
sista” (Arach, 2001; Ebenau, 2016).

Ao considerarmos as PCB, a codlizdo favordvel, tende a perceber a barragem como sim-
bolo de desenvolvimento, apontando a geracdo de empregos e crescimento econdmico
como as consequéncias de sua consfrucdo. As barragens sdo compreendidas como ge-
radoras de energia limpa e as agcdes mitigatdrias tornam aceitdveis os efeitos indesejados

13 Segundo Lins Ribeiro (2008), a articulacdo entre os diversos atores dentro de cada campo de desenvolvimento
se realiza por meio de processos histéricos de estruturacdo de redes de relacdes, dentro das quais se reconhecem
nudos de poder diferenciados. Caracterizadas por certa fluidez e flexibilidade, as redes podem se converter para
formas institucionais afetadas por um processo de burocratizacdo, mas assim mesmo as instituicoes podem integrar
vdrias redes e mesmo cria-las em um processo de negociacdo em um campo politico, que Lins Ribeiro (2008, p.
115) denomina de consorciacdo, definida como “... o processo galvanizante que transforma redes de instituicées
em consorcios destinados a cumprir papéis delimitados conforme definido por um dado ‘projeto’. A consorciacdo
é um processo politico comandado por grupos de poder que operam em niveis mais elevados de integracdo.
E um encadeamento que - mediante a organizacdo de novas entidades orientadas a tarefas econémicas e
administrativas - une, de fato, dentro de um projeto, instituices e capitais internacionais, nacionais e regionais [...]"
O consdrcio é a entidade social, econémica e politica concreta que articula diferentes grupos de poder.

166



de sua construcdo, que sdo tecnicamente previsiveis e compensdveis. Consideram que as
barragens contribuirdo positivamente com o desenvolvimento local e sua construcdo ird
beneficiar sujeitos locais, regionais € nacionais.

Na coalizdo contrdria, ao nivel das PCB, as barragens sdo simbolizadas como instrumentos
do grande capital, que visam essencialmente os interesses privados e a obtencdo de lu-
cro, ndo possuindo motivacoes relacionadas ao desenvolvimento local. Degradacdo am-
biental e ampliacdo das desigualdades sociais sao as consequéncias apontadas por sua
construcdo e as acoes de mitigacdo sdo consideradas acdes politicamente interessadas
e insuficientes para compensar os danos causados. Os beneficios das obras serdo dirigidos
para agentes privados de outras regides.

Contudo, ao se considerar as agéncias politicas e as praticas concretas adotadas ao longo
da organizacdo das agdes coletivas dos movimentos contra as barragens é possivel ob-
servar certas ambiguidades, fanto em relagdo aos projetos de grande escala (Lins Ribeiro,
1985), como também em relacdo a alguns posicionamentos assumidos frente a politica
partiddria e ao estado. Nesse sentido, a fim de exemplificar essa observacdo, duas situa-
coes relevantes para a andlise sdo apresentadas.

Quando se realizou em Misiones a Marcha Provincial por los Rios Libres, em setembro de
2013, como densa acdo coletiva para cobrar do Estado a convocacdo de consulta
popular para decidir sobre os Projetos Garabi e Panambi, foi entrevistado um dos
marchantes, integrante do Movimento dos Atingidos por Barragens (Brasil). Este interlocutor,
proveniente da cidade costeira de Alecrim (Rio Grande do Sul), informou que, frente a
chegada de mdaqguinas pesadas ao local projetado para a construcdo da represa de
Panambi - sob responsabilidade do Consorcio Energético del Rio Uruguay — os militantes de
sua organizacdo, para impedir a realizacdo de obras, francaram a saida das mdquinas e
negociaram com os operadores das mdaquinas para gue se retirassem momentaneamente
dolocal (o que efetivamente ocorreu). Além disso, declararam-se em estado de assembleia
permanente, para decidir sobre as medidas a serem fomadas em caso de ndo poderem
reverter definitivamente a acdo dessas mdaquinas no espaco da obra. Ao ser consultado
até quando iriam continuar a luta de resisténcia, foi ilustrativa sua resposta, ao afirmar
gue iriam continuar “Até eles desistirem, ou entrar em um acordo, que eles tém que pagar
pra nés antes de construir a barragem, porque depois eles nio pagam [referindo-se ao
pagamento de indenizagdo que devemreceber em funcdo de sua condicdo de atingidos]”
(Entrevista realizada em 28/09/2013). Entdo, se por um lado, o movimento sustenta uma
tenaz oposicdo ao projeto das barragens — que, como vimos, implicam em acdes diretas
de boicote frente ao possivel avanco das obras — ao mesmo tempo, para alguns de seus
militantes, &€ necessdrio estabelecer, preliminarmente ao inicio das obras, os termos a serem
considerados no processo de negociacdo com a codlizacdo desenvolvimentista. Ambas

14 Organizada pela “Mesa Provincial no a las Represas”, que foi criada em 2010, sendo integrada por cerca de 40
organizacdes sociais, ambientais e sindicais no dmbito da Provincia de Misiones. O transcurso da Marcha Provincial,
em que se estima participaram cerca de 10.000 pessoas, se estendeu por um trajeto 157km, chegando na capital
provincial (Posadas) no dia 28/09/2013, sendo finalizada em ato publico de grande participagdo popular.
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posicoes e crencas, em principio excludentes, nio se apresentavam como incompativeis
ao informante. Assim, ao mesmo tempo em que desaprova e se opdem a construcdo,
também manifesta em sua narrativa demandas que revelam o reconhecimento do cardter
iminente do processo de construcdo da obra.

A segunda situacdo, que ilustra as tensdes e ambivaléncias que suscita relacdo com a
esfera politica partiddria, teve lugar durante assembleia realizada na localidade de Alba
Posse (Misiones), em 14 de marco de 2015, durante ato politico convocado pela Mesa
Provincial referente ao Dia Mundial de Acdo contra as Barragens. Segue algumas passagens
do didlogo mantido entre os interlocutores:

"...yo quisiera que la Mesa de no a la Represa en el nombre de todos nosotros
presentara una carta, elaborara una carta donde los candidatos del 2015 se
comprometan por esto que es defender nuestros rios, defender a nuestra gente que
van a ser despojados de sus fierras, despojados de muchas cosas, de su culfura.
Defender también esa fauna y esa flora de nuestra querida provincia [...] y codmo
estoy pensando que podria ser —solamente dejo la inquietud [...] que se redacte
una carta donde se les dé a los candidatos, gobernador y vice-gobernador |[...] que
digan que van a defender el no a las represas, en primer lugar; y segundo que van a
llamar a plebiscito. De manera tal que nosotros tfengamos la oportunidad de elegirlo
a ‘esa’ persona, de no regalar mds nuestro ‘Unico’ capital como ciudadano para las
decisiones que se ftomen en nombre nuestro, en nombre del pueblo” (Participante do
encontro).

Em seguida, um dirigente da Mesa e coordenador do encontro informou que na Ultima
reunido da Mesa havia se acordado que no transcurso do ano se realizaria a apresentacdo
de um projeto de lei de Rios libres ante o poder legislativo de Misiones, momento que se
interpelaria cada um dos deputados sobre o tfema das barragens. Ao final dessa fala, outra
participante do evento e infegrante da Mesa Provincial agrega:

“...la propuesta que yo quisiera agregar, que me parece que esto ya se habia
conversado... cudles son las acciones concretas que van a realizar mads alld de tomar
la postura [referindo-se aos politicos] porque si no después es facil decir ‘tomo el
compromiso, estoy en contra de las represas’, cuando se sabe que eso puede ser un
buen caudal de votos que le puede significar [...] pero me parece que si desde ya
los comprometemos a que tengan que apoyar esta presentacion del proyecto y los
comprometemos a que expliciten de qué manera se van a comprometer, me parece
que es un paso un poco mads alld de que simplemente digan 'si estamos de acuerdo
y nos comprometemos a defender los rios’ [...] justamente lo que pretendemos es
comprometerlos, pero comprometerlos en serio y no desde el discurso” (Participante
do encontro).

Apds o pronunciamento de vdrios participantes um dirigente ambientalista, com larga
trajetdria, apresenta as seguintes ponderacoes:
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"“...el tiempo va pasando y la situacién sigue siendo desde lo politico, igual. Pero des-
de lo social es diferente. Y [...] yo me quiero referir a dos o tres cositas, nosotros hemos
caminado 170 kms, hemos agitado la agenda politica, comercial binacional con esa
marcha [...] hemos hecho la consulta popular'® que internacionalmente tiene mucho
valor, porque no es facil que mds de 120 mil personas vayan a las urnas voluntaria-
mente sabiendo que el resultado no tiene vinculacidn alguna, pero si tiene un sentido
social muy importante. [...] Sinceramente, les digo con mucho respeto, a mi me sobra
los dedos de la mano para ver si puedo confiar en algun dirigente politico en la pro-
vincia. Me sobran dedos de la mano, me podria jugar por uno o dos y me callo. Pero
sé que acd también se hicieron propuestas, sé que la mesa tiene una propuesta, yo
sinceramente no creo en la dirigencia politica, salvo en esos dedos [...] pero creo que
nosotros ya no tenemos que seguir pensando en convencer al politico a que diga no
a las represas, porque las garantias de los politicos, de los representantes del pueblo,
solo duran 4 anos y tenemos vastisimos ejemplos de gentes que nos han dicho una
cosa en un momento y en otro momento ha dicho ofra cosa” (Participante do en-
contro). (Grifos nossos).

Ao analisar esses discursos e areflexdo surgida da experiéncia dos movimentos de atingidos,
se aponta que existe um conhecimento, ao menos aproximado, do chamado “processo
de consorciacdo” deque fala Lins Ribeiro (2008). Isso coloca em relevo que para qualquer
obra, investimento ou projefo de gran escala a parficipacdo Estatal e das liderancas po-
liticas é vista como fundamental para a realizacdo, ou suspensdo desses empreendimen-
tos. A expectativa colocada em conseguir o compromisso de alguns politicos, apelando
ao senfido normativo do papel que Ihes cabe como “representantes do povo” — como
manifesta o primeiro discurso — contrasta com a desconfianca declarada nos discursos se-
guintes. Nio obstante estas distintas orientagdes, o objetivo imediato buscado pela Mesa é
de impulsionar e pressionar pelo reconhecimento legal do resulfado da consulta e o trémite
de um Projeto de Lei de rios sem barragens. Se, por um lado, observa-se uma concepcdo
negativa da politica, por outro lado, vemos que esta se conjuga com o esforco de acessar
e propor politicas que se definem na esfera estatal. Para isso, entdo, é necessdrio interpelar
e comprometer desde as bases aos dirigentes politicos.

Consideragoes finais

No presente artigo tratamos de caracterizar o quadro analitico da coalizdo de interesses (Ad-
vocacy Coalition Framework) e testamos sua aplicabilidade para o estudo de grandes proje-
tosde geracdo de energiaelétricaapartirde barragens. O caso abordado éo dos projetos das
barragensde Garabie Panambi, no tfrecho dorio Uruguaicompartilhado porBrasile Argentina.

Pode-se afiimar que esse quadro analitico mostra-se promissor para a interpretacdo do
caso empirico considerado. Por outro lado, em termos metodoldgicos, o presente estudo

15 Apds a referida Marcha Provincial (em outubro de 2014) durante uma semana se realizou na Provincia de Mi-
siones uma Consulta Popular ndo vinculante, na qual participaram 120.418 pessoas, onde cerca de 80% delas se
manifestaram pelo “N&o" aos projetos Garabi-Panambi. Cabe destacar que a Lei IV — N° 56 antes referida, que
estabelece a obrigatoriedade da participacdo ativa do estado provincial na avaliacdo e decisdo, por meio de
plebiscito, sobre a viabilidade de projetos hidroelétricos, ndo foi operacionalizada pelo poder publico. Por isso,
o movimento ambientalista de Misiones organizou a referida consulta popular, considerada um ato histérico da
cidadania missioneira.
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também permite apontar a necessidade da qualificacdo dos mecanismos analiticos de
categorizacdo e interpretacdo das crencas, conforme o apontado pela Advocacy Coali-
tion Framework, questdo que se coloca como desafio ao prosseguimento das pesquisas.

Considerando o estdgio atual das investigacdes, pode-se concluir que as evidéncias en-
contradas apontam para a existéncia de duas coalizdes de interesses, sendo uma contrdria
e outra favordvel aos projetos de Garabi e Panambi. Cabe destacar que, os dados coleta-
dos, até o momento, precisam ser qualificados para sustentar empiricamente, com o grau
de rigor e coeréncia necessdrio, conforme o quadro proposto pelo modelo de coalizGo
de interesses de Sabatier e Jenkins-Smith (1999). a dindmica histérica e o comportamento
destas coalizdes. Assim, apesar das informacdes levantadas permitirem o estabelecimento
de um quadro aproximado de crencas compartiihadas e das coalizdes constituidas, elas
ainda sdo insuficientes para a andlise minuciosa das acdes coordenadas entre os atores,
gue é um traco importante no comportamento das coalizdes.

Em relacdo aos aprendizados com as politicas, o modelo se mostra promissor, pois permite
evidenciar a mudanca de postura por parte da ELETROBAS e EBISA quando da inclusdo de
varidveis ambientais mais evidentes nos projetos de 2010, reconhecendo tacitamente o tfra-
tfamento inadequado dessa dimensdo nos projetos anteriores. Nesse sentfido, ainda cabe
explorar como as mudancas nas percepcdes sociais € no quadro institucional sobre o meio
ambiente, desde os anos 1970 até os dias atuais, impactam o subsistema da politica. Essas
dimensodes sdo passiveis de andlise no modelo e poderio ser posteriormente aprofundadas.

O prosseguimento dos estudos passa pela ampliacdo da coleta de dados empiricos. Tam-
bém é uma necessidade o detalhamento das crencas e o aprofundamento da andlise
em relacdo aos atores. Destaca-se, como dimensdes a serem aprofundadas, a andlise em
relacdo ds arenas, as mudangas nas crencas dos atores e a articulacdo das acdes destes
ao longo do tempo, ao nivel de cada pais e das conexdes internacionais, dado considera-
do fundamental para a delimitacdo das coalizdes segundo Sabatier e Jenkins-Smith (1999).
Além disso, o avanco dos estudos possivelmente implicara a consideracdo das barragens
de Garabi e Panambi em separado, dadas suas particularidades, para a caracterizacdo
especifica dos atores, coalizbes e dinGmica social em cada projeto.
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