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Abstract
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1. INTRODUCAO.

Neste texto, sera mostrado que o tema da contaminagio ambiental produzida pela
Usina Termelétrica Presidente Médici (UTPM) — Candiota - ja tinha ingressado na
agenda “doméstica” brasileira na década de 1980, na ctapa de pré-negociacio do
problema com o Uruguai. A andlisc recaird na acio dos orgios de controle
ambicntal, principalmente do estado do Rio Grande do Sul, interessados em
aumentar o controle sobre a usina. Além disso, serd apresentado o fato de que as
dendncias de existéncia de poluicio realizadas pelos diversos atotes ¢ stakeholders
politicos ¢ sociais brasileiros foram legitimadas pelos trabalhos académicos
produzidos a respeito do tema.

A questio de polui¢io ambiental na regido préxima a usina de Candiota II
ingressou na agenda publica brasileira como um problema local, devido ao$
interesses de Orgdos ambientais brasileitos em controlar o comportamento
ambiental da CEEE. Na secio 2 se apresentam as caracteristicas fundamentais do
caso. Na se¢do 3 se analisa o processo da pré-negociacio destacando a importincia
dos fatores do contexto para que o tema da poluigio ambiental provocada pela
UTPM ingressasse na agenda politica no Brasil. Na secio 4 se

analisa a acao politica de stakeholders e na secio 5 se analisa o processo de
legitimidade técnica do reclamo ambiental no Brasil. J4 na secio 6 se analisa o
processo de “passagem” do problema da polui¢io de Candiota da agenda publica a
agenda do governo do Brasil. Logo a seguir na se¢io 7 serd analisado o processo de
comunicagio implementada pelo governo do Brasil com o governo do Uruguai. Na
sccao 8 sera analisada a estratégia da Companhia Estadual de Energia Flétrica
(CEEE) proprietiria da Usina, em relagio ao problema da contaminacio ambiental.
Iinalmente na secao 9 se apresentam as conclusdes finais e na secio 10 sio feitas
algumas recomendagoes praticas de politica sobre o caso.



2. RESUMO DO CASO. ‘ -

A negociagao teve origem a pattir da dentncia do problema por parte de atores
politicos ¢ stakeholders locais no Uruguai, que pressionaram o governo para que
negociasse com o Brasil. De acordo com esses atotes, existia uma situacio de
poluicio transfronteirica, que estava causando uma sére de danos aos
departamentos uruguaios de Cetro Largo e Treinta y Tres, na fronteira com o
estado brasileiro do Rio Grande do Sul. A fonte que causava aqueles danos, na
percepgao de politicos locais, deputados e 6rgios do governo, cra a Usina
Termelétrica Presidente Médici (UTPM), localizada em tetritério gaucho, mas
muito proximo a fronteira com o Uruguai. A UTPM era acusada de causar danos 2
cconomia da regiao fronteiriga, particularmente sobre os rebanhos bovino ¢ ovino e
sobre a flora local (Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y I\ILdIO
Ambiente de Uruguay-MVOTMA, 2000a)

A partir da preocupagio da populagio de Cerro Largo, no Uruguai, os governos
dos dois paises interessaram-se em resolver o problema de forma conjunta. Com
essc objetivo, foi assinada a Ata de Jaguardo, que previa a realizacio de um
monitoramento conjunto promovido por ambos os governos para determinar a
existéncia de poluigao e chuva 4cida na regiao (MVOTMA, 2000a). Postetiormente,
assinou-se um Tratado de Cooperacio Ambiental Bilateral. Os acordos assinados
foram implementados a partir de 1992 pela Fundagio Estadual de Protecio
Ambicntal Hentique Lufs Roessler do Hstado do Rio Grande do Sul (FEPAM),
orgao ambiental do estado do Rio Grande do Sul (Brasil), e pela Direcio Nacional
do Meio Ambiente no Uruguai (DINAMA). Participaram das reunides ¢ do
processo representantes dos Ministérios das Relacdes Exteriores do Brasil ¢ do
Uruguai, bem como da Companhia Estadual de Energia Elétrica (CEEL), empresa
publica estadual ¢ entao proprietitia da Usina de Candiota.

Na ptimeira fase da implementagao, nio foi comprovada a existéncia, no Uruguai,
de chuva 4cida que tivesse sido causada pela UTPM (Fundagio Fstadual de
Protecao  Ambienta-I'EPAM, 1995). Os tesultados da primeira fase do
monitoramento, contudo, nao satisfizeram as autoridades daquele pais. Apds varias
reunioes, as duas partes acabaram nio chegando a um acordo para continuar o
monitoramento de forma conjunta, de modo que cada Estado escolheu a sua
propria metodologia e forma de continuar com os estudos (MVOTMA, 2000a).

Em 1996, implementou-se na regido nordeste do Uruguai uma Rede de
Monitoramento da Qualidade do Ar. Os resultados desses monitoramentos
tamb¢m ndo conseguiram provar a existéncia de chuva 4cida na regiio, ¢ muito
menos que a UIPM pudesse ser uma fonte produtora de poluicio transfronteirica.
A implementagdo dos acordos também gerou impactos institucionais, politicos e
tecnoldgicos que nio estavam previstos. :



2.1. Informagdes basicas sobre a UTPM

A UTPM localiza-se no estado do Rio Grande do Sul, na 4rea rural do municipio
de Candiota, a cerca de trinta quildmetros da cidade de Bagé ¢ a aproximadamente
40 quilometros da fronteira com o departamento de Cerro Largo, no Uruguai
(Centro da Meméria da Eletricidade no Brasil, 2001)

A primeira usina de Candiota — conhecida como Candiota I - foi inaugurada em
1961, com poténcia total instalada de 20 MW e freqiiéncia de 50 Hz, ¢ desativada
em 1974, Nesse mesmo ano, entrou em operagio a primeira etapa (Fase A) da
usina de Candiota 11, que recebeu o nome de Usina Termelétrica Presidente Médici.
Nesta fase, foram instalados dois geradores de 63 MW cada um. A Fase 11 B foi
inaugurada em 1987, com a instalagdo de dois geradores, com poténcia de 160 MW
cada (Centro da Memoria da Eletricidade no Brasil, 2001), totalizando 446 MW de
capacidade instalada ¢ um consumo de carvio de 160 toneladas/hota.

A fase denominada Candiota IIT nio foi aprovada nos termos em que tinha sido
plancjada originalmente (na previso inicial, a usina geraria um total de 2.100 MW)),
Parte integrante do Programa Prioritatio de Termeletricidade 2000/2003, o projeto
Candiota IIT - conhecido também como Fase II C -, j4 em processo de construcio,
devera adicionar mais 350 MW a poténcia ja instalada. Com as obras de ampliagio,

Candiota passard a contar entio com 796 MW (Companhia de Geracio Térmica de
Linergia Llétrica-CGTEE, 2002).

Na realidade, desde 1997 a UTPM e o projeto Candiota III passaram a ser
proptiedade da Companhia de Geragao Térmica de Energia Flétrica (CGTEE),
companhia federal subordinada a Eletrobris (antetiormente, a usina pertencia a
CIIE). O projeto Candiota IIT - cujo valor estimado de investimento é da ordem
de US$ 280 milhdes - poderdi ser implementado pela CGTEE, num
empreendimento solitirio, ou em parceria com a iniciativa privada (Centro da
Memoria da Eletricidade no Brasil, 2001; CGTEE, 2002; Ferrer, 1998).

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) licitou o projeto através da
privatizacdo da construgdo da usina, mas o processo nio foi adiante, devido a falta
de interessados.



2.2. Informagdes basicas sobre a regiio de Candiota

A chamada regido de Candiota situa-se no sudeste do estado do Rio Grande do Sul,
a aproximadamente 380 quilometros de Porto Alegre ¢ a 40 quilometros da
fronteira com o Uruguai. Abrange os municipios de Candiota, Bag¢, Pinheiro
Machado, Pedras Altas, Erval, Hulha Negra e Acegua.

Nessa regiao estd localizado o Pélo FEcondémico de Candiota, cujas atividades sio
favorecidas pela topografia, pela facilidade de acesso, pela geologia ¢ pcla
disponibilidade de recutsos hidricos. Dentre as principais atividades econdmicas,
destacam-se a explotagio de carvio (minas de Candiota e mina do Seival), as
industrias cimenteiras (Companhia de Cimentos do Brasil e Cimento Rio Branco), a
exploracao de calcdtio (minas exploradas pelas inddstrias cimenteiras); ¢ a Usina
Termelétrica Presidente Médici (UTPM). A fabricacio de cimento utiliza como
matétia-prima o calcatio, o carvao e as cinzas geradas na combustio do carvio. A
mineragdo do carvido de Candiota ¢ realizada a céu aberto pela Companhia
Riograndense de Mineragao - CRM (mina de Candiota, malhas 1V ¢ VII), atingindo
uma producio de cerca de 100.000 ton./més, destinada basicamente 20
abastecimento da UTPM (Fundagio de Ciéncia e Tecnologia, 1996). A mina de
Seival, desativada em 1996, produzia cerca de 50.000 toneladas de carvio por ano,
absorvidas integralmente pelas industrias cimenteiras. Antes da implementagio do
polo industrial, Candiota caracterizava-se como uma regiio tipicamente agricola,
com predominio das atividades agropecuirias sobre as atividades ligadas ao cultivo
do arroz (rizicultura).

Os impactos ambientais provenientes das atividades de processamento de carvio
mineral no sul do Brasil, especificamente na regido de Candiota, tém sido avaliados
¢ cstudados desde a década de 1980. Nessa regiio, encontra-se a maior-reserva
carbonifera brasileira (jazida Grande Candiota), representando cerca de 38% das
resetvas  totais de carvao do pafs. Diversos trabalhos cientificos foram
desenvolvidos nas matrizes ambientais 4gua, ar e solo. E£ de conhecimento geral que
as atividades carboniferas, como todo procedimento industrial, se nio forem
convenientemente planejadas, com a adogio adequada de processos de controle
ambicntal, podem gerar uma séric de danos ao meio ambiente, as vezes de cardter
irreversivel. O carvio brasileiro — e, em particular, o produzido pcla jazida de
Candiota — tem sido ambientalmente “condenado” por sua baixa qualidade:
apresenta baixo poder calotifico e elevado teor de cinzas e enxofre (Fundacio de
«Ciéncia ¢ Tecnologia, 1996). '

Devido a crise energética brasileira, agravada em 2001, a utilizacio do carvio
mineral na produgao de energia elétrica ganhou um maior incentivo no ambito da
matriz cnergética nacional. De acordo com o plano energético proposto pelo



governo federal, que prevé a ampliacao do pélo termelétrico de Candiota, deverio
ser implantadas mais duas termelétricas na regido, Candiota 11T ¢ Scival, a cargo das
empresas Copelmi e Steag, totalizando aproximadamente 1.300 MW de poténcia.
Essc incremento de energia sera, inevitavelmente, acompanhado de um aumento da
cmissao de poluentes (FEPAM, 2002; Magtini et alii, 2002). A Fundacio FEstadual
para a Prote¢io do Meio Ambiente ja havia desenvolvido agdes ¢ produzido
relatorios téenicos sobre a UTPM, a qual, de acordo com a percepcao local, causava
a polui¢ao de rios, arroios e solos. Todos os estudos académicos e monitoramentos
produzidos sobre a UTPM até a década de 1990 foram sistematizados por Sinchez
& l'ormoso (1990). A partir do final dos anos 1980, e sobretudo durante a década
seguinte, a UTPM comegou a ser percebida por muitos atores politicos, ONGs ¢
imprensa  uruguaios como uma possivel geradora de poluicio ambiental
transfronteitiga, sob a forma de “chuva 4cida” (Duzert & Rétulo, 2003).

2.3. Informagdes basicas sobre a chuva acida

A expressio “chuva acida” foi usada pela primeira vez em 1872, pelo quimico
inglés Robert Argus Smith. Ao analisar a qualidade do ar da cidade de Manchester,
cle estabeleceu uma relagio entre o pH da chuva e a combustio do carvio. O
nascimento do estudo da chuva écida relaciona-se intimamente aos impactos
ambientais do carvao (Migliavacca, 2001; Work & Warner, 1976). A chuva acida ¢
geralmente causada pela emissio de poluentes, como os 6éxidos de nitrogénio
(NOy ¢ dioxido de enxofre (SO,). Presentes na atmosfera, principalmente em
regioes  poluidas, essas substincias sao oxidadas por diferentes processos,
resultando na formagao de 4cidos fortes, como o 4cido sulfarico (H,SO,) ¢ o 4cido
nitrico (HNO,). A precipitagio 4cida - umida ou seca - pode causar danos
ambientais, como a acidificagdo de dguas supetficiais e subterrineas, bem como do
solo. A dgua da chuva ¢ considerada naturalmente acida, uma vez que apresenta um
pH aproximado a 5,6 (o pH neutro seria 7). Tal fato se explica pela presenca de
dioxido de carbono (CO,) na atmosfera. Para ser considerada efetivamente “acida”, a
chuva deve possuir valotes de pH entre 4,5 e 5,6. Contudo, ja foram observados
casos com valotes inferiores a 3,0 (Work & Warner, 1976). Os principais compostos
quimicos encontrados na chuva 4cida sio o icido sulfdrico, o 4cido nitrico, o 4cido
carbonico ¢ outros, como é4cidos orginicos, porém em menor concentracio (Silva

Filho et alii, 1993).

Todas essas substancias poluentes sio arrastadas por grandes distincias, devido a
acao dos ventos (que, infelizmente, nio respeitam as fronteiras entre os paises). Por
esse motivo, t¢m surgido problemas de poluigio transfronterica entre os paises. O
transporte dos contaminantes ocorre por meio da chamada “pluma” (Alamo &
Rodriguez, 1998; Kuylenstierna & alii, 1998). Principais componentes da chuva
acida, o dioxido de enxofre (SO,) o mondxido de nitrogénio (NO) ¢ o dioxido de
nitrogénio (NO,) — agrupados sob o nome de NO, (6xidos de nitrogénio) — tém
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origem na queima de combustivels féssets. No carvdo, as concentracoes dessas
substancias chegam a alcangar porcentagens muito altas; ja no gis natural, os nimeros
sa0 um pouco mais baixos (I'LPAM, 2002; McCormick, 1997).

A chuva acida gera uma série de impactos de acidificacaio no meio ambiente,
incidindo principalmente sobre as aguas supetficiais, o solo, arvores e plantas em
geral, a fauna, as dguas subterrineas ¢ afetando igualmente a sadde humana. O
impacto da acidificacao sobre as aguas dos lagos e rios é extremamente importante,
uma vez que elas influem diretamente na acidificacio dos solos (¢ nos solos que as
aguas tém origem). As principais conseqiéncias da acidificacio de dguas sio a
extingdo de algumas espécies de peixes, a turbidez das aguas e o crescimento de
colonias de insetos. Ja a acidificagdo dos solos causa perda de nutrientes, o que, pot
sua vez, gera um crescimento de fungos. Trata-se de processo de reversio
extremamente dificil e apenas uma diminui¢iao drastica das emissoes de elementos
contaminantes pode ser bem sucedida (Kuylenstierna & alii, 1998) .

As drvores danificadas apresentam sintomas diversos, mas ¢ dificil estabelecer uma
correlacao direta com a chuva acida. Os efeitos diretos sobte as arvores consistem
em danos sobre as folhas, que adquitem coloragio amatelada. A acidez produz
também perda de nutrientes. A sensibilidade das diversas espécies de arvores em
relagdo aos poluentes atmosféricos varia de acordo com o tipo de folha. O dano
sobre abetos, por exemplo, se traduz na perda das folhas — que, antes de cairem,
apresentam uma cor marrom-amarelada - ¢ na deterioragao das raizes. Ja os pinhos
sofrem processos de descoloragio, com petda de folhas. O impacto sobre os
bosques, conseqlientemente, também atinge a flora e a fauna. Nas plantas mais
afetadas, formam-se musgos, que sio indicadores diretos da existéncia de
contaminagao atmosférica ( FEPAM, 2002; McCormick, 1997).

No que concerne a fauna, a reprodugao sexual de passaros de pequeno porte que
vivem proximo as dguas acidificadas é afetada. Os ovos de varias espécies de
passaros passam a apresentar cascas mais frageis do que o habitual. Os animais
herviboros também sao afetados pela acidificagao dos solos ¢ das plantas de que se
alimentam, que produz lesdes nos dentes e nos ossos, caso a quantidade de metais
presente nos alimentos for alta (McCormick, 1997).

Quanto ao impacto sobre as dguas subterrineas, tem-se que se considerar que uma
parte das precipitagoes penctra no solo; quando o solo se encontra densamente
compactado, a quase totalidade da agua acaba fluindo na ditecio dos lagos ou de
outras correntes. im alguns casos, a agua acidificada chega a formar parte das iguas
subterraneas, que sio a principal fonte de fornecimento de agua para a populacio

(FEPAM, 2002; MVOTMA, 1996). A saude humana também ¢ afetada. Nos seres
humanos, a chuva icida pode aumentar o risco de doengas em pessoas que ja



sofrem de problemas pulmonares - como, por exemplo, asma -, ¢ afeta sobretudo
ctiangas ¢ idosos (McCormick, 1997)".

3. AETAPA DA PRE-NEGOCIACAO DOS ACORDOS NO BRASIL.

O problema da contaminagao ambiental produzida pela UTPM no Brasil comecou
a sc tornar um tema significativo da agenda publica na segunda metade dos anos
1980, no contexto da redemocratizagdo politica. Nos casos de negociacoes
internacionais, durante o periodo da pré-negociagio os problemas sio definidos nas
agendas publicas de cada um dos Estados-partes. A forma como os problemas sio
definidos exercerd posteriormente uma influéncia relevante, favorecendo ou
impedindo que a questio seja resolvida com o outro Fstado de forma conjunta,
mediante ncgociagao (Saunders, 1984). No Brasil, a contaminacio ambiental
produzida pela UTPM foi definida desde o inicio como um problema que precisava
ser regulado e resolvido pelos 6rgaos publicos ambientais.

A agenda publica — também chamada sistémica (Colb & Elder, 1984) — ¢ formada
por todos os temas e questdes que os membros de uma comunidade politica
consideram merecedores da atengdo dos orgios publicos ¢ do governo. No
cntanto, nem todos os temas que interessam a uma comunidade conseguem se
transformar em temas de agenda publica. Para que determinado assunto chegue a
ser parte dessa agenda, precisa obter uma certa visibilidade e atencio de diversos
atores de uma comunidade politica. Geralmente, os temas ingressam primeiro na
agenda publica, e s6 depois passam a fazer patte da agenda do governo. Inclusive,
muitas vezes 0s temas ndo conseguem nem mesmo integrar a agenda publica. Iisse
“filtro” ¢ produzido pelos varios mecanismos que formam uma comunidade
politica, tais como a sua cultura, ideologias, correntes de opinido, interesse da
imprensa ¢ historia (Cobb & Elder, 1984; Villanueva, 1993a).

A distingdo entre agenda publica e agenda do governo — ou, respectivamente,
“sistémica” ¢ “institucional” — é de Cobb & Elder (1984). A agenda publica inclui
apenas os assuntos que passam a ser motivo de preocupacio e interesse, sendo
aceitos explicitamente pelas instincias decisérias de 6rgios de governo estaduais,
municipais ou federais. Ja a agenda institucional é mais restrita em termos de
conteddo ¢ indica que as autoridades assumiram que o tema ser tratado ¢ resolvido
de alguma forma. Na agenda publica, os temas geralmente tém uma definicio
muito mais vaga ¢ ampla: “contaminagao, pobreza”. Ja na agenda institucional ou
"de governo” | os temas vao se tornando mais especificos, 2 medida que os 6rgios
de governo passam a se ocupar ditetamente do assunto, definindo o problema ¢
formulando estratégias para resolvé-lo (Cobb & Elder, 1984).

'No Brasil, esses efeitos foram particularmente graves no caso de polui¢ao ambiental da regiao
industrial de Cubatao (SP), que chegou a atingir proje¢ao internacional (Lemos, 1998).



3.1.  Influéncia do contexto para o ingresso do tema da poluigio local

da UTPM

Tres fatores do contexto nacional e local, analisados a seguir, influenciaram para
que o tema da polui¢io produzida pela UTPM ingressasse na agenda politica c
institucional no Brasil:

a) a mudanga de regime politico ¢ a redemocratizacio, que aumentou o intetresse
pelos temas ambientais no Brasil ;

b) o interesse da imprensa pelo assunto.

3.1. A redemocratizagdo politica e o aumento do interesse publico em
relagdo aos temas ambientais

Os processos de transicao politica e redemocratizagio em curso nos paises do Cone
Sul — Argentina, Brasil ¢ Uruguai — na scgunda metade dos anos 1980 trouxcram

uma séric de mudangas nas demandas sociais ¢ no campo institucional
(Mainwaring, 1989).

No Brasil, em particular, tais mudangas refletitam-se no surgimento de novas
demandas sociais, relacionadas aos diteitos humanos e a tematica ambiental, ¢
influenciaram o processo de formulagio e implementagio das politicas publicas.
Mas ainda durante o regime militar, algumas iniciativas importantes foram tomadas.
Em 1973, foi criada a Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA), vinculada ao
Minist¢rio do Interior, responsavel pela preservagio do meio ambiente e pela
criagio de normas ¢ padroes ambientais’ Em alguns dos cstados mais
industrializados ¢ com problemas criticos de degradacio ambiental, foram fundadas
instituigoes para controlar a poluicao ambiental, como a Companhia de Tecnologia
¢ Sancamento Ambiental (CETESB), em Sio Paulo, e a Fundagio Estadual de
Fngenharia ¢ do Meio Ambiente (FEEMA), no Rio de Janeiro (ILoureito &

2 Apds a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, realizada em junho
de 1972, verificou-se no Brasil uma crescente conscientizagio em relagio aos problemas
ambientais, bem como uma visio mais ampla ¢ integrada sobre o meio ambicente. Um dos
delegados brasileiros presentes na Conferéncia de Estocolmo foi Henrique Brandao-Cavalcanti,
entao sccretario-geral do Ministétio do Interior. Por sua influéncia diteta, criou-se, no ambito
daquele ministério, a Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA) (Decteto n® 73.030, de 30
de outubro de 1973). A competéncia da SEMA, definida no Artigo 49, previa o acompanhamento
das transformagoes do ambiente, mediante a identificacio e a correcao das ocorréncias adversas,
assim como o estabelecimento de normas ¢ padrées relativos a preservagao ambiental. Para
exercer a fungao de sccretatio especial do Meio Ambiente, nomeou-se Paulo Nogueira Neto, que
viria a desempenhar um papel fundamental na criagio da Politica ¢ do Sistema Nacionais do Meio
Ambiente. Juntamente com a SEMA, foi criado o Conselho Consultivo do Meio Ambiente
(CCMA), formado por nove membros de notéria competéncia nos assuntos relacionados com a
utilizacao racional dos recursos naturais e com a preservacio do meio ambiente. Os membros do
CCMA eram nomeados pelo Presidente da Republica, por indicacio do ministro do Interior

(LLemos, 2003).



Pacheco, 1995). No inicio dos anos 1980, foi estabelecida a Politica Nacional do-
Meio Ambiente, pela Lei n® 1.638, de 6 de agosto de 1981. Em 1985, foi criado o
Ministério de Desenvolvimento Utbano e Meio Ambiente, que exerceu papel
importante na consolidagio de estratégias e atranjos institucionais novos para a area
ambicntal.  Tundou-se também o Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA), 6rgio ditetamente vinculado 4 Presidéncia da Republica ¢
encarregado da formulagio de politicas ambientais. Foram institucionalizados os
conselhos ambientais estaduais ¢ o Sistema Nacional do Meio Ambiente
(SISNAMA), abrangendo o conjunto de instituicoes do governo ligadas a protecio
ambicntal nos niveis federal, estadual e municipal.

Por fim, a Constituigio Federal de 1988 — bem como as constituigdes estaduais que
foram sendo promulgadas nos diversos estados da Federagio — trouxeram capitulos
especificos sobre meio ambiente. Dessa forma, o tema foi definitivamente
incorporado a agdo reguladora do Estado. Do ponto de vista politico-legislativo, a
insetcao na Constituicio de um capitulo sobre meio ambiente trouxe novos atores
a arcna dos conflitos ambientais. No ambito do Poder Judiciirio, a Lei n® 7.347, de
24 de julho de 1985, instituiu a acio civil publica, instrumento juridico que ampliou
o papel do Ministério Publico como defensor dos interesses gerais da sociedade. O
mecanismo da agio civil puablica estabeleceu a possibilidade de propor acoes
judiciais contra infragdes 4 legislacio ambiental, Algumas agdes judiciais de atuacio
conjunta entre o Ministério Puablico e entidades da sociedade civil foram
promovidas: em 1985, por exemplo, a entidade ambientalista Oikos ¢ o Ministério
Publico juntaram-se numa acio com o objetivo de responsabilizar 24 industrias do
polo petroquimico de Cubatio, em Sio Paulo, pela degradacio ambiental do
municipio. Nos anos 1980, também mudou o perfil das campanhas ambientalistas,
que se tornaram mais definidas, com alvos mais especificos. A questio ambicntal
foi igualmente introduzida no espaco académico, e com isso diversas instituicoes de
ensino ¢ pesquisa comegaram simultancamente a desenvolver estudos sobre os
temas ambientais (Louteiro & Pacheco, 1995).

Outro fato relevante, no campo das politicas publicas ambientais, no periodo da
transicao democritica no Brasil, relaciona-se 2 implementagio de politicas de
controle da polui¢io ambiental. Nesse sentido, um bom exemplo ¢ o ji citado caso
de Cubatio, que foi bem-sucedido devido 2 organiza¢io de uma alianga temporaria
cntre sctores tecnocriticos do governo do estado de Sio Paulo e movimentos
populares, que pressionaram as empresas poluentes da regido para que a legislacio
ambiental fosse cumprida (Lemos, 1998). Importante ressaltar que todas essas
conquistas institucionais consolidaram-se em meio 2 um contexto de cortes nos
gastos publicos, fenémeno que afetou nio apenas o Brasil, mas a América Latina
cm geral, ¢ que agiu como um obsticulo para que ocorressem ganhos mais
significativos na drca das politicas ambientais (Gligo,1997).




3.2. O poder de agenda da imprensa brasileira no tema da poluigao
ambiental da UTPM.

Nem todas as demandas da sociedade civil conseguem ingressar na agenda publica.
Aquelas que entram na agenda dos meios de comunicacio de massa tém maiores
chances de se transformar num tema de interesse para a comunidade politica e de
passar a integrar a agenda publica (Shaw,1979; Villanueva, 1993% Wolf, 1994;). Os
meios de comunicacio de massa exercem uma forte influéncia sobre o publico e a
comunidade politica, colaborando com a formagio da agenda publica e chamando a
atencdo da populagio para os assuntos aos quais conferem maior relevancia. Assim,
o tipo de cobertura dada pelos meios de comunicacio pode ser determinante para
que o tema consiga ingressar na agenda publica (Cobb & Elder, 1984).

Desde os anos 1980 até 2002, a questio da poluicdo ambiental produzida pela
termelétrica de Candiota foi mencionada por diversos meios de comunicacio de
massa no Brasil, principalmente pela imprensa do Rio Grande do Sul. Ao longo do
periodo analisado (1988-2002), cerca de 93% das noticias foram divulgadas no
Ambito estadual, e apenas 7% pela imprensa nacional.

Nesse petiodo, a questio de Candiota, com énfase na polui¢io ambiental produzida
pela UTPM, recebeu espaco na imprensa brasileira, principalmente no Rio Grande
do Sul. O jornal gaicho Zero Hora e o Jornal do Brasil, do Rio de Janeiro,
mencionaram o dano ambiental produzido pela usina sobre a populacio local e as
atividades econdmicas, principalmente agropecudria. O Zero Hora, por exemplo, fez
referéncia ao cogumelo 4cido e aos “Yfeitos da poluigio cansada pela nsina de Candiota,
que estd assustando os moradores de Bagé, destruindo campos, contaminando Srutas e adoecendo
animais”, Mais adiante, a matéria adicionava, numa alusio a producido de chuva
acida pela usina e 4 construcdo de Candiota III: ‘@ chuva destruin hoje e serd pror 1o
Jfuturo” (Zero Hora, 04/08/1988).

Outro artigo do mesmo jornal afirmava que “a chuva deida de Candiota pode atingir o
Urnguai”, e fazia teferéncia a “produgdo de doengas respiratdrias na populagio de Bage”,
afirmando que os “Yfeitos da chuva deida ji estao atingindo também os animais (...) muitos
deles nascem com deformagies dsseas (...) aumentando o prejuizo dos pequenos proprietdrios das

redondezas’. :

Um deputado estadual do Rio Grande do Sul declarava que “os efestos da chuva deida
no ano 2000, guando Candiota III for ativada, serdo catastrdficos, atingindo até mesmo o
Urugnai ¢ o oceano Atlantico, levados pelos ventos” (Zero Hora, 27/09/1988). Ja uma
matéria do jornal Correio Bragiliense informava que o “Uruguai culpa o Brasil por poluir
rios”, ¢ que os ‘Uruguaios pressionavam o governo do Brasil para que tomasse medidas para
proteger o meio ambiente (...) a Usina estd causando danos a agricultura e a pecudria da regido da
fronteira do Urnguai” (Correio Brazliense, 27/03/1988).
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Dessa forma, a imprensa conttibuiu para que o tema da poluigdo produzida pela
UTPM entrasse na agenda publica, dando visibilidade 20 problema. Ao mesmo
tempo, foram evidenciadas disputas entre diversos stakeholders e atores. De um
lado, os atores da sociedade — os stakeholders prejudicados na satide e na economia
pela contaminagio — e, do outro, 0s atores publicos municipais, estaduais ¢ federats,
interessados em regulat o comportamento da UTPM. A prépria usina também fo
caracterizada como agente poluente.

O fato de os meios de comunicacio terem dispensado atencio a esses aspectos de
disputa ptblica favoreceu a inclusio do tema na agenda publica, j4 que a natureza
controversa de determinado assunto é capaz de transformar um tema em e da
agenda (Cobb & Elder, 1984).

Assim, por exemplo, um engenheiro da UTPM afirmava que “queimar carvao ¢ uma
atividade poluente... assim como andar de carro”, e que “a geragdo de energia sempre implica
algum custo para o meio ambiente”, mostrando com clareza a posicio da CEEE (Jornal
do Brasil, 02/04/1989). No entanto, o mesmo artigo apresentava as visdes
contraditérias de técnicos e académicos a respeito do tema. Sob o titulo “Candiota
leva chuva deida ao Urugnai”, a matéria mencionava as declaragoes e os estudos de um
académico da Universidade Federal de Santa Maria (UFSM), de acordo com o qual
“2 andlise de pastagens mostrava poluigdo suficiente para prejudicar a dentigdo e estrutura ossea
dos animais”. O relatério citado no jornal também fazia referéncia & “ineficiéncia do
sistea de controle das emissies da usina que nio funcionava adequadamente”. O artigo dizia
ainda que um estudo produzido pelo Laboratétio de Veterindria da Universidade
Federal de Pelotas “onstaton a existincia de diversas lesies dentdrias nos animais da
propriedade do_fazendeiro Paulo Ferreira, prixima da Usina » Segundo o jornal, a “poluicao
ataca sobretudo o gado” (Jornal do Brasil, 02/04/1989). Tais exemplos mostram como a
imptensa brasileira contribuiu para a entrada do tema na agenda publica.

4. AS ACOES DE STAKEHOLDERS PARA QUE O ,PROBLEMA DA
POLUICAO DA UTPM INGRESSASSE NA AGENDA PUBLICA LOCAL.

A partir de 1985, teve inicio uma série de dentincias, fatos e eventos, produzidos
por um conjunto heterogéneo de atores que possufam opinides semelhantes em
relacdo a0 dano ambiental supostamente causado pela UTPM sobze a fauna, a flora,
a agricultura e, conseqiientemente, a saide humana, tanto no estado do Rio Grande
do Sul quanto, além da fronteira, no Uruguai.
A populacio local de Bagé era um stakeholder diretamente afetado pela
contaminacio ambiental, pois a UTPM ai esteve localizada até 1992, quando foi
criado o municipio de Candiota. Em primeiro lugar, a sociedade de Bagé em geral ¢
um stakeholder “primario”, por ser afetado pela contaminagao, ¢ “difuso”, em razao
de sua prépria natureza (Freeman & Reed, 1983, Mitchell et alli, 1997; Overseas
Development Administration, 1995). As demandas da populagao de Bagé foram
11



apresentadas em alguns jornais da imprensa estadual. Os moradores queixavam-se
da qualidade das aguas da regido e alegavam sofrer de problemas respiratorios,
causados, supostamente, pela exposicdo aos gases emitidos pela usina (Zero Hora,
08/04/1988).

O principal stakeholder primirio e influente, afetado diretamente, foram os
produtores rurais da regido de Candiota, grande parte formada por moradores de
Bagé. Os danos causados a esses atores foram reconhecidos por diferentes
instituicGes publicas. De acordo com relatérios técnicos de universidades e com a
opinido da imprensa local, esses atores estavam sendo extremamente prejudicados
pela contaminagido produzida pela UTPM. Os produtores rurais queixavam-se as
autoridades sobre o fato de que os rebanhos ovino e bovino enfrentavam
problemas de denticdo, e que as pastagens estavam amareladas. Na época, a
FEPAM recebia constantes reclamacdes sobre danos aos animais, causados, na
visdo dos agricultores, pela UTPM (Zero Hora, 08/4/1988; E/ Pais, 22/10/1988; La
Repiiblica, 12/07/1990; E/ Pais, 13/07/1990).

Outras organizac¢des influentes na comunidade, como a Associagio dos Médicos de
Bagé, também contribuiram de forma efetiva para o ingresso do tema na agenda
publica, denunciando o problema na imprensa local. Na condicio de representantes
de uma categoria profissional, os médicos desempenharam um papel de extrema
importancia para que as denuncias realizadas por moradores de Bagé fossem
legitimadas, do ponto de vista técnico. A populagio acreditava que a usina estava
produzindo.danos a saide humana (E/ Pais, 22/10/1988).

O tema da polui¢io foi ganhando visibilidade e intensidade, em virtude da atencio
que os diferentes atores foram emprestando ao assunto, pressionando para que o
problema fosse resolvido pela autoridades publicas competentes. No entanto, as
dentuncias, ainda incipientes, precisavam atingir uma certa legitimidade “técnica”,
capaz de fundamenta-las.

5. A LEGITIMIDADE DO CONHECIMENTO <“CIENTIFICO” E
«“TECNICO” DO PROBLEMA

Diversos estudos e pesquisas foram produzidos no meio académico para dar
sustento e legitimidade “técnica” as percepgdes de risco ambiental surgidas na
sociedade civil. Um dos objetivos da produgdo de conhecimento técnico no setor
da politica ambiental é o de diminuir a incerteza e gerar consenso sobre um
determinado assunto. A objetividade desse conhecimento ¢é relativa, dada a
incidéncia de uma sétie de fatores, tais como o contexto politico e as escolhas dos
clentistas em telagdo a metodologia, ao tipo de coleta de dados e a interpretagio
dos dados (Ezrahi, 1980; Fiotino, 1995; Gudynas, 2000; Lee, 1993; Ravetz, 1987).



Os estudos mais relevantes — e que contaram com um maior grau de difusdo no
Rio Grande do Sul —, foram produzidos em respeitados centros de pesquisa, como
a Universidade Federal de Santa Maria (UFSM). Em muitos casos, os resultados
dos estudos foram acompanhados por declaragGes a 6rgios da imprensa local e do
Uruguai. Tais pesquisas no sé forneceram legitimidade técnica as demandas dos
atores locais brasileiros, como também confirmaram as percepcdes de risco de
dano transfronteirico no Uruguai, que foram crescendo entre 1985 e 1990. O fim
desse perfodo é matcado pela assinatura dos acordos para implementar um
monitoramento conjunto — Ata de Jaguardio —, visando a identificar a existéncia de
poluigio ambiental. Os estudos técnicos produzidos até 1990, com o objetivo de
identificar os efeitos do uso do carvdo sobre o meio ambiente no Rio Grande do
Sul, analisaram os impactos sobte os recursos hidricos, a atmosfera ¢ os solos
(Sinchez & Formoso, 1990). Alguns dos trabalhos mais relevantes sistematizados
por esses pesquisadores mostraram uma série de impactos, expostos abaixo.

Oliveira et al. (1982) provaram a existéncia de um dano econ6émico consideravel: o
desgaste dentirio dos animais, que teria ocorrido na regido proxima a UTPM
devido 2 diminuicio da resisténcia do esmalte dos bovinos, como conseqtiencia da
ingestio de fltior e pelo efeito do silicio encontrado nos efluentes da combustio do
carvio produzidos pela mina. Andrade (1985) argumentou que a crescente
utilizacio do carvio de Candiota na geragio de termeletricidade pela UTPM causou
uma alta producio de cinzas volantes, liberadas no meio ambiente nio s6 pela
chaminé, mas também como rejeito sélido, abatido pelo precipitador eletrostatico ¢
depositado nas frentes exploradas da mina. O autor concluiu que as cinzas volantes
da mina de Candiota apresentavam um pH 4cido (< 4,0), o que proporcionava a
solubilizacio dos elementos metilicos. Também encontrou concentragoes
andmalas de elementos soliveis em 4guas subterrineas ¢ superficiats da regido,
mesmo apds a instalagio do novo precipitador eletrostitico pela UTPM (Andrade,
1985:126). Fiedler (1987) concluiu que a qualidade das dguas préximas a mina de
Candiota apresentava niveis de acidez elevados e concentragoes de metais
precipitados em sedimentos e dissolvidos acima dos padroes de qualidade
ambiental determinados pelo CONAMA. De acordo com essa autora, substincias
como ferro, manganés, zinco, cobalto e chumbo — elementos considerados de tisco
ambiental — encontraram-se associadas as cinzas da mina em variadas proporcoes,
“Qvidenciando um alto risco de poluicdo ambiental” (Fiedler, 1987:30). O trabalho
recomenda a substituicio dos precipitadotes eletrostiticos utilizados por filtros, de
modo a permitir melhorias na captagdo do material particulado e reduzir os teores
de diéxido de enxofre, diminuindo o risco de chuvas 4cidas. Fiedler aconselha
ainda a realizacio de estudos visando o

conbecimento das possibilidades de ocorréncia de poluigio em nivel
internacional, junto ao Uruguai, cansada pela agdo dos ventos. O risco
deste tipo de poluicdo serd significativamente agravado quando  da
implantagio de Candiota III (Fiedler,1987:130-131).



Segundo o estudo de Martins & Zanella (1988), era evidente a elevada emissio de
gases acidos e de elementos-traco do carvao produzidos pela UTPM, bem como a
influéncia da mineragdo sobre as dguas da regido, causando intensa acidificagdo e
mobilizacio de metais toxicos. As amostras de agua coletadas perto da regido da
mina de Candiota revelaram um alto grau de acidificagdo — causado pela presenca
de metais como bdrio, ferro e didéxido de enxofre —, ultrapassando os niveis
méximos permitidos tanto pelo Ministério de Saude quanto pelo Ministério do
Interior (a0 qual a SEMA estava ligada na época). O monitoramento das 4guas
mostrou ainda que, no que se refere a presen¢a de outros metais, também eram
destespeitados os indices maximos de concentragio permitidos pelos parametros
da Organizacio Mundial de Saide (OMS). Os mesmos autores provaram, em
pesquisa posteriot, a influéncia das atividades de mineragdo intensiva sobre o meio
ambiente da regido, confirmando o alto teor de ferro emitido e justificando a
preocupac¢ao manifestada pela populagdo local, principalmente em telagdo ao risco
de dano ambiental sobte a producio agropecuaria e as pastagens. Tal fato explicava
também o répido desgaste dentario dos animais nos arredores da UTPM. Martins &
Zanella chamaram atencdo ainda para a existéncia de dano ambiental produzido
pela acidificacio das 4guas préximas a mina, com a conseqiente produgio de chuva
acida, devido a alta emissao de SO, e NO, Aconselharam a ado¢do de medidas
capazes de reduzir a erosio produzida pelos rejeitos da mineragdo, tais como a
reposi¢io do solo fértil e a recuperagio da paisagem natural (Martins & Zanella,
1990). Alguns desses técnicos fizeram declaragdes a imprensa — tanto brasileira
quanto uruguaia —, influindo de forma direta na coberura dada pelos meios de
comunicacio de massa a0 caso da contaminagao causada pela UTPM. Esses
técnicos incluiram na agenda publica uma série de problemas ambientais originados
pela usina que tinham impacto na regido sul do Brasil e que representavam tisco
para o Uruguai. Os temas identificados inclufam, dentre outras, a questdo da acidez
nas 4guas préximas da regido de Candiota (pH 2,0 nos arredores da mina), os danos
causados aos solos, rebanhos bovinos (problemas nos dentes e na estrutura éssea
dos animais da regiio), pastagens, plantacdes e cultivos de mel, batatas e hortalicas,
bem como os efeitos téxicos sobre a satde da populagdo local.

Também foram feitas referéncias as causas dos impactos ambientais,
responsabilizando a CEEE pela ineficiéncia do sistema de precipitados
cletrostiticos e pela falta de um sistema de filtros capaz de evitar a emanagio de
gases 4cidos e metais, liberados pela chaminé e que poderiam ser levados pelos
ventos até o Uruguai (E/ Pais, 22//10/1988; Jornal do Brasil, 2/04/1989; E/ Pais,
3/05/1989; La Repiiblica, 12/07/1990, E/ Pais, 13/07/1990).

Essas declaracdes exerceram uma influéncia direta sobre a agenda que a imprensa
brasileira foi construindo a respeito do tema.



A seguir na tabela 1 se apresentam todos os fatores que influiram no ingresso do
tema da poluicio ambiental produzida pela UTPM na agenda publica local e os

conteudos tematicos.

Tabela 1: Fatores influentes para o ingresso do tema da poluigdo ambiental
produzida pela UTPM na agenda publica local do Rio Grande do Sul

FATORES INFLUENTES | FATORES DO TEMAS TEMAS
CONTEXTO DA AGENDA DA AGENDA
LOCAL INTERNACIONA
L
FATORES DO Impacto da
CONTEXTO redemocratizacio:
POLITICO aumento das
demandas ambientais
Visibilidade do tema:
a agenda da
imprensa
LEGITIMIDADE DO -Risco de poluigao
CONHECIMENTO transfronteirica
CIENTIFICOE sobre
TECNICO Uruguai
-Resolugio conjunta
Brasil Uruguai
ATORES E
STAKEHOLDERS
Populagao local de Bagé -Risco de polui¢ao
(ptoxima a usina de - poluigao transfronteirica
Candiota) hidrica sobre
- Impactos sobre Uruguai
solos, produgao -Resolucio conjunta
agropecuaria Brasil Uruguai

- satide humana

Produtores rurais da regido

- Impactos sobre
solos, produgao
agropecuaria

- satide humana

Associagdo de Médicos
de Bage¢

-Risco de poluigao
transfronteirica
sobre

Utruguai

-Resolucio conjunta
Brasil Uruguai




6. PROCESSO DE “PASSAGEM” DO PROBLEMA DA AGENDA
PUBLICA A AGENDO DO GOVERNO DO BRASIL

A agenda de governo, também chamada “institucional”, inclui o conjunto de assuntos
explicitamente aceitos como problemas que devem ser resolvidos de forma ativa
pelas instituicdes estatais responsdveis pela formulagio e implementacao das
politicas no governo de um pafs, seja em ambito local, estadual ou federal. A
diferenca entre a agenda publica e a institucional foi esclarecida na secao 3. No
entanto, é bom destacar que a agenda de governo é mais restrita no seu conteudo, e
trata de temas que as autoridades decidiram que devem ser tratados e resolvidos de
alguma forma. Uma determinada questio s6 ingressa na agenda de governo quando
deixa de ser uma preocupacio genérica de atores da sociedade, ou mesmo de atores
politicos, ¢ passa a ser considerada efetivamente um “tema” por um Orgao
institucional do governo.

O caso de Candiota, apesar de ter sido denunciado pelos moradores e produtores
rurais de Bagé e da regiio préxima 4 usina, e de ter recebido razodvel cobertura da
imprensa, poderia petfeitamente ter permanecido nesse nivel mais genérico e nunca
ter passado ao status de “problema a ser resolvido pelos érgaos publicos”. Vale
salientar que a passagem de uma agenda a outra nem sempre acontece. Muitas
vezes, inclusive, as agendas tém conteudos contraditérios (Cobb & Elder,
Villanueva, 1993a).

A diferenciacio entre os dois tipos de agenda é relevante porque ajuda a entender 0
processo de “nascimento” dos assuntos publicos, e como alguns sio assumidos
para serem tesolvidos pelo governo e outros nao.

A etapa da pré-negociagio é relevante porque constitui 0 momento em que 0s
6rgios publicos responsaveis definem o problema. E neste momento que sio
geradas as indicagdes sobre a possibilidade — ou ndo — de negociar com a outra
patte a resolugdo da questio (Saunders, 1984).

A seguir, serd mostrado de que forma, desde o governo Sarney (1985-1990), o caso
da contaminacio ambiental originada pela UTPM tornou-se um problema que os
6rgios ambientais consideraram importante resolver, i.e., passou a set tratado como
um problema de governo. Com efeito, diversas instituicdes do Estado brasileiro,
em nivel federal, estadual (Rio Grande do Sul) e municipal, tinham interesse em
regular o comportamento ambiental da usina.
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6.1. Ingresso do tema da regulagdo da UTPM na agenda do governo federal

Diversas institui¢bes e atores do governo federal contribuiram para que o tema
ingressasse na agenda de governo, notadamente o Itamaraty, a Secretaria Especial
do Meio Ambiente (SEMA) e o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renoviveis (IBAMA). No governo federal, predominaram os
interesses dos Orgios ambientais — o SEMA e o IBAMA —, que tinham a
competéncia institucional e o objetivo de controlar a poluigio ambiental gerada
pela termelétrica.

O Itamaraty, encarregado das relacdoes exteriores do pafs, também mostrou
interesse pelo problema. Para a chancelaria brasileira, era importante cooperar com
Uruguai, mantendo o tradicional bom relacionamento diplomatico entre ambos os
Estados e procurando uma solugio negociada para o caso em questdo. Outras
instituicdes, como a Policia Federal, tiveram interesse no problema, mas sua
posicio foi periférica no processo de tomada de decisdes.

6.1.1. O setor da politica publica ambiental: definigdo do problema no SEMA
e no IBAMA

No primeiro ano de governo do presidente Sarney, o problema do risco ambiental
local e regional causado pela UTPM fez com que a SEMA se preocupasse com o
assunto. Como a CEEE, destespeitando determinagdo da Sectetatia de junho de
1985, nio instalou o sistema de filtros para evitar a saida de gases e poluentes, a
usina foi ameacada de fechamento até que a orientacdo fosse seguida. (Ministetio
de Relaciones Exteriores, 1990¢e). Em outubro de 1988, a SEMA voltou a agir em
relacio ao caso de Candiota, comunicando a dire¢io da CEEE que deviam ser
tomadas medidas adequadas para a melhoria do processo de combustio do carvao
usado na usina. O 6rgio do governo insistiu na idéia de que ndo havia um
adequado sistema de controle de saida de gases pela chaminé, e que os
precipitadores eletrostiticos colocados pela empresa nio eram suficientes para
evitar a poluicio ambiental (E/ Pais, 22/10/1988).

Em abril de 1989, um estudo realizado pela Universidade Federal de Santa Maria
foi enviado 2 SEMA (Martins & Zanella, 1988). Esse trabalho concluia que a
UTPM gerava um nivel de dano ambiental local considerado grave, e alertava para
o risco de poluigio transfronteirica, com eventual impacto sobre o Uruguai. As
causas avaliadas no estudo coincidiam com o diagnéstico anterior da SEMA: a
empresa continuava sem tesolver o problema da falta de um sistema de filtros
eficiente para evitar que o processo de combustio do carvio da usina liberasse
gases e metais pesados. Por essa razdo, nio s a usina continuava a causar danos
ambientais locais no Brasil, como também havia o risco de que os ventos
predominantes na tegiio produzissem um fenémeno de chuva dcida no Uruguai. O
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autor do estudo, integrante do Departamento de Quimica da UFSM, embora
considerasse que os uruguaios pateciam estar exagerando o problema, afirmava, por
outro lado, que ‘%o lugar deles também ficaria alarmado e trataria de fager pressao junto ao

governo brasileiro”. A mesma pesquisa acabou sendo enviada a0 Ministério de Saude
Publica do Uruguai (Jornal do Brasil, 02/04/1989).

A partir de 1989, o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis IBAMA) tornou-se o 6rgio encatregado de desenvolver as politicas de
controle da polui¢io ambiental em todo o pafs, incorporando as atribui¢des antes
desempenhadas pela SEMA®. A entidade tinha jurisdicio especial sobte as dreas de
fronteira, chegando até os 150 quilémetros da linha limite com Uruguai. Assim,
como esta localizada a 40 quilémetros da fronteira, a UTPM ficou sob jurisdicio do
IBAMA. O interesse prioritirio do Instituto era aumentar o seu préprio poder de
controle e de enforcement sobre a empresa regulada.

Em marco de 1989, um representante do IBAMA informou que o problema da
poluicio ambiental de Candiota precisava ser resolvido. Na opiniao dos respeitados
técnicos do Insttuto, a usina era responsivel por causar dano ambiental, com
impactos tanto sobte a produgdo agropecuiria quanto sobre a satide da populagio
da regido (Correio Bragiliense, 27/03/1989). O 6rgao também admitiu que o dano
ambiental poderia chegar até o Utuguai, pais no qual o impacto seria sobre a
atividade agticola e pecuitia. Os técnicos responsabilizaram o governo do Rio
Grande do Sul pela falta de acdo e por ter demonstrado maior interesse nNa geracao
da energia. elétrica do que na preservagio do meio ambiente. Tal percep¢io
fundamentava-se no fato de que o ex-governador do estado, Jair Soares, tinha
declarado que a energia era essencial para o desenvolvimento estadual. Portanto, a
opinizo dos técnicos do IBAMA coincidia com a do SEMA. A poluicao ambiental
gerada pela termelétrica tinha como causas a méd qualidade do carvio e,
principalmente, a falta de instalagio de um sistema de filtros adequado (Jornal do

Brasi/, 30/03/1989).

O IBAMA sugeriu que uma possivel solugio para o problema seria a
implementagio do Pronat®, visto como um instrumento de controle da UTPM. De

3 O Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) foi
criado pela Lei n° 7.735, de 22 de fevereiro de 1989, a partir da fusdo de quatro entidades que
atuavam na area ambiental: a SEMA, a Superintendéncia da Borracha (SUDHEVEA), a
Superintendéncia da Pesca (SUDEPE) e o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal
(IBDF).

# O Programa Nacional de Controle de Qualidade do Ar (Pronar) foi criado por meio da
resolucio do Conama n° 05, em 15 de junho de 1989, com o intuito de promover a orientacao e
o controle da poluigio atmosférica no pais. O Pronar envolvia estratégias de cunho normativo,
como o estabelecimento de padrdes nacionais de qualidade do ar e de emissio na fonte, a

implementagio de uma politica de prevengio de deterioragio da qualidade do ar, a
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acordo com esse programa, as industrias deveriam se comprometer a usar um
sistema de filtros especiais, caso emitissem um indice de poluentes acima de um
limite estabelecido. Dessa forma, a Secretatia de Meio Ambiente gaicha podia
exigir que a usina de Candiota adotasse “a tecnologia antipoluicdo necessiria” e “caso esta
néo obedeca, poderd até ser fechada” (Jornal do Brasil, 30/03/1989).

6.1.2. A Policia Federal e a preservagdo da imagem do Brasil no exterior

A forma com que a imagem do Brasil estava sendo veiculada pela imprensa
uruguaia, nas matérias relativas as dentncias do dano ambiental causado pela
UTPM, despertou interesse e preocupagio na Policia Federal. Embora ocupassem
uma posicdo petiférica, do ponto de vista da tomada de decisdes, funcionarios da
Policia Federal solicitaram ao cbénsul uruguaio em Porto Alegre informagio
especifica sobre os contetidos da imprensa uruguaia. Os funcionérios esclareceram
que se tratava de uma tarefa de rotina da organizacio, dirigida a preservar a imagem
do pafs no exterior (Ministetio de Relaciones Exteriores de Uruguay, 1988a).

6.2. Ingresso do tema da regulagio da UTPM na agenda do governo
estadual do Rio Grande do Sul.

No estado do Rio Grande do Sul, o tema da contaminacio ambiental foi tratado
como um problema desde o inicio de 1985. Havia uma certa divergéncia de
interesses entre dois grupos de atores: o do segmento vinculado a politica
energética do estado; e aquele interessado em desenvolver uma politica de controle
da poluicio ambiental, em relagio a0 dano produzido pela UTPM e ao risco deste
dano vir a aumentat.

O primeiro grupo, embora tivesse conhecimento do problema ambiental, priotizou
o fato de que a UTPM significava uma maior geragio de energia elétrica para o
estado. Uma das organizagdes mais representativas nesse conjunto de atores foi a
Secretaria de Minas e Energia.

J4 o setor da politica ambiental estadual foi representado pela Secretaria de Satde e
Meio Ambiente (SSMA) e pela Secretaria de Agropecuéria.

Os governadores do Rio Grande do Sul também tinham interesse em resolver o
tema de Candiota. As posicdes dos politicos que ocuparam o cargo ao longo do
periodo 1985-1989 — Jair Soares, que governou o estado entre 1983 ¢ 1987, e Pedro
Simon, entre 1987 e 1990 — variaram desde um alinhamento ao problema do
controle ambiental até uma postura mais préxima 4 getagio de energia elétrica (Zero
Hora, 08/04/1988).

implementagio da rede nacional de monitoramento do ar ¢ o desenvolvimento de inventarios de

fontes e poluentes atmosféricos prioritarios.
19



Contudo, em esséncia, esses dois grupos de interesse ndo tinham objetivos opostos.
As diferencas relacionavam-se mais a énfase dada a questido ambiental. No setor de
politica energética, o intetesse prioritirio era a produgdo de enetgia da UTPM ¢ a
construcio da usina de Candiota III. No setor ambiental, a maior preocupacao era
com o aumento do controle sobre a termelétrica, a fim de diminuir o dano
ambiental e o risco de polui¢io transfronteirica em diregdo ao Urugual.

6.2.1. A coalizio regulatéria da UTPM: Secretaria de Saide e Meio
Ambiente, politicos e ambientalistas.

No caso da UTPM, configurou-se no Rio Grande do Sul uma coalizao de atores
que tinham interesse em regular o comportamento ambiental da UTPM. Esses
atores e suas esratégias sio analisados a seguir.

A Secretaria de Satde e Meio Ambiente era a instituigio responsivel por
supervisionar e controlar as politicas ambientais no estado. Por meio do seu
Departamento do Meio Ambiente (DMA), desde o inicio de 1985 a SSMA
identificara o dano ambiental gerado pela UTPM. Num relatério produzido pelos
técnicos da organizagio, em outubro daquele ano, o DMA diagnosticou que a
origem do problema relacionava-se 4 altura em que as chaminés eram colocadas na
usina e 20 sistema dos precipitadores eletrostaticos, duramente criticado pela sua
ineficiéncia.

O documento apresentava um quadro prospectivo no qual se enfatizava o risco de
aumento de impacto ambiental, no futuro, com a construgio de Candiota III. A
solucio proposta pelos técnicos consistia na implantagio, na usina, de uma
tecnologia de controle da polui¢io adequada. Sugeriram a colocagao de um sistema
de absorcio a seco: os custos de implementagdo eram baixos, e a tecnologia era de
facil acesso, podendo ser comprada numa emptesa sediada em Sdo Paulo. Tal
sistema reduziria a emissio de SO, e de material particulado, que eram os dois gases
produzidos pela combustio da usina capazes de causar contaminagdo ambiental. O
relatétio indicou uma altura méxima de 100 metros para as chaminés,
manifestando-se claramente contrario a idéia de coloci-las a 230 metros, conforme
havia sido proposto pela CEEE (0 DMA previu a possibilidade de contaminagio
ambiental transfronteirica, caso fosse adotada essa ultima solugdo). O estudo
ressaltou também que os ventos em ditegio ao Uruguai criavam um alto risco de
poluicio para esse pafs, ainda maior do que a existente no Rio Grande do Sul
(Departamento do Meio Ambiente/DMA/SSMA/RGS, 1985b).

Diante da omissio da CEEE em adotat as medidas e solugdes propostas, e da
resposta dada pela UTPM — mediante um laudo técnico produzido pela Fundagio
de Amparo 4 Tecnologia (FUNDATEC) —, o DMA decidiu produzir outro
relatério, no qual voltou a alertar para a gravidade do problema e para o alto risco
de dano ambiental. Nesse relatétio, 0 DMA também insistiu no fato de que existia
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uma forte possibilidade de a poluigio ambiental se alastrar para o Uruguai. Acusou
ainda a2 CEEE de estar agindo de forma irresponsavel, por nio tet levado em
consideracio o possivel problema diplomédtico que poderia surgir com o pais
vizinho. Como os técnicos do DMA tinham um grande interesse em melhorat os
controles sobre a atividade da termelétrica, sua avaliacio da resposta da CEEE ao
ptimeiro relatério foi altamente negativa. O relatério da CEEE foi avaliado como
“mal intencionado”, “irresponsével”, “absurdo” e “superficial”. O DMA declarou
novamente que a solucio da elevagio das chaminés proposta pela CEEE nao s6
nio reduzia a emissio do SO, como também gerava um alto risco de poluicdo
transfronteirica com o Uruguai (DMA/SSMA/RGS, 19852). Por fim, a CEEE nio
levou em consideracio as recomendagdes do DMA e acabou instalando na usina
chaminés de150 metros de altura.’

A opinidio do DMA em relacio ao problema da contaminagio gerada pela UTPM
foi confirmada por algumas teses produzidas no setor académico estadual, dentre as
quais se destacam os trabalhos de Fiedler (1987), que era funcionaria técnica do
DMA, e Martins & Zanella (1988). Ambos os estudos propunham a realizacdo de
um monitoramento conjunto com o Uruguai para obter um diagnodstico completo
do problema (E/ Pais, 22/10/1988). O estudo de Martins & Zanella (1988) foi
enviado ao Ministério de Satde Publica do Uruguai (Jornal do Brasil, 2/04/1989).

O DMA conferiu legitimidade técnica as dentncias de poluicio ambiental
publicadas nos jornais, as quais se referiam 20s impactos sobre a saude da
populagio e sobre a atividade agropecudtia (Zero Hora, 29/09/1988). Assim,
instituicdes preocupadas com a regulacio das atividades da usina conseguiram O
apoio de politicos estaduais. Alguns deputados mostraram interesse em controlar o
dano ambiental originado pela UTPM na regido de Bagé, bem como o tisco de
poluigio transfronteirica. Na visdo deles, a termelétrica ji era responsivel por
diversos danos, como a chuva 4cida sobre a flora, a fauna e a producio
agropecudria. E ainda havia o risco de que, com a construcio de Candiota III, o
problema se agravasse. Esses politicos denunciaram tais fatos na imprensa e
acusaram o governo estadual de nio estar agindo de forma eficiente para controlar
a poluicio ambiental produzida pela UTPM (Zero Hora, 29/09 /1988).

6.2.2. Atores institucionais estaduais que priozaram a politica energética.

Também houve atotes com interesses e estratégias diferentes que priotizaram a
politica energética sobre a politica ambiental. Esses atores sdo analisados a seguir.

5 Essa informacio foi obtida em entrevistas realizadas com funcionatios da FEPAM e da CEEE.
Na opiniio dos funcionérios da CEEE, a colocagao dos filtros nao se justificava, a0 menos que

efetivamente se comprovasse a existéncia de contaminagio ambiental transfronterica.
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Em primeiro lugar, debe ser mencionada a Sectetaria de Minas e Enetgia que tinha
a missio de desenhar e implementar a politica energética estadual. Assim, o seu
interesse no crescimento da producio energética influenciou o modo com que o
problema da contaminagio ambiental produzida por Candiota foi tratado. Como
priotizou a expansio da produgio energética, em detrimento das questoes
ambientais, a Secretaria acabou caracterizando as atividades da UTPM como de
risco ambiental, mas diminuindo a relevincia dada ao problema por outros atores,
tanto brasileiros quanto uruguaios.

Em algumas ocasides, o secretirio da pasta, Alcides Saldanha, fez declaracoes a
imprensa destinadas a desacreditar as dentncias dos grupos de defesa do meio
ambiente e das populagdes de Bagé e do Uruguai. Alegou que haveria uma
estratégia conjunta de cooperagio entre aqueles grupos e o governo uruguaio, com
o objetivo de pressionar o governo brasileiro para que Candiota III ndo fosse
construida. Portanto, a Secretaria assumiu uma posi¢do pouco cooperativa em
relacio 2 busca de uma solucdo para o problema ambiental (Fisher & Ury, 1981).
Saldanha declarou que

existem relatdrios técnicos produgidos por pessoas que ndo desejam a
construgio de Candiota II1. Estes documentos estdo sendo remetidos ds
autoridades uruguaias com o objetivo de pressionar ao governo brasileiro.
Mas essas agdes ndo vao ter impactos. Estamos preocupados com a crise
de abastecimento energético no Rio Grande do Sul, que deverd acontecer
se ndio tomarmos as providéncias adequadas (Zero Hora, 12/03/89).

7. COMUNICACAO COOPERATIVA DO GOVERNO DO BRASIL COM
O GOVERNO DO URUGUAL

Na etapa da pré-negociagio houve atores institucionais brasileiros que cooperaram
com o governo do Uruguai, desenvolvendo um estilo de comunicagio cooperativa
com o pafs vizinho: o Itamaraty e o IBAMA, no ambito federal, o governador ¢
Secretaria do Meio Ambiente no dmbito estadual e alguns 6rgaos da Prefeitura
Municipal de Bagé (Saunders, 1984 Susskind & Cruikshank, 1987).

Antes de iniciar negociacdes formais com o Uruguai, alguns funciondrios relevantes
no processo decisétio do Itamaraty comegaram a petceber que o problema da
poluicio ambiental de Candiota deveria ser resolvido por meio de negociagao,
buscando-se uma solucio conjunta com o governo uruguaio. As sucessivas noticias
sobre o tema na imprensa uruguaia despertaram o interesse das autoridades
diplomaticas pot dois motivos: as eventuais repercussdes diplomaticas, no tocante a
relacio bilateral com Uruguai, e o fato de que a politica exterior brasileira na drea
ambiental ainda era muito “defensiva”. O Brasil vinha sendo alvo de fortes criticas,
provenientes principalmente de paises do Primeiro Mundo, pela sua politica

ambiental na Amazdnia, caracterizada pela falta de controle sobre o desmatamento
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praticado na regido. Em relagdo a esse tema, ainda predominava uma percepgio de
“soberania nacional”, que via nas ctiticas uma tentativa de intetvengao nos assuntos

internos do Brasil (Galvio, 19906).

Nesse sentido, o Itamaraty implementou agdes dirigidas a aumentar o controle
sobre os problemas ambientais gerados por Candiota e sobre o risco de impacto
ambiental para o vizinho Uruguai. Em 1989, pot exemplo, o governo brasileiro
realizou em Brasilia uma Reuniio dos Ministros do Meio Ambiente da América
Latina e do Catibe, com o intuito de ganhar espacos de negociacio e apoio, na
regiio, para a sua politica ambiental na area internacional. Outra medida, de carater
doméstico, foi a dentincia publica sobre a falta de controle ambiental em relagio a
UTPM. O Itamaraty havia solicitado 4 Eletrosul — responsavel, em dltima instincia,
pelo funcionamento da usina de Candiota — a elaboragdo de um relatorio especial
sobre o problema de Candiota, mas o pedido nio foi respondido no tempo
indicado (Correio Braziliense, 27/03/1989). Alguns diplomatas brasileiros percebiam
que o tisco de Candiota provocar danos ambientais no Uruguai era real e poderia
acabar contaminando tanto a atmosfera quanto os tios comuns a0s dois paises. Um
diplomata chegou a afirmar publicamente que a solugio diplomatica seria uma
reuniio de chanceleres de ambos os Estados, no contexto da integragdo fronteirica,
e que a celebragio de um acordo com o Uruguai representatia um marco para 0

Tratado da Bacia do Prata (Correio Bragiliense, 27/03/1989).

No municipio de Bagé, alguns atores locais, interessados em resolver a questao da
poluicio de Candiota, adotaram uma atitude cooperativa com O gOVerno do
Uruguai no perfodo da pré-negociagio, legitimando a futura reclamagio oficial dos
uruguaios. Tal fator teve relevincia no conjunto do processo, uma vez que criou
um clima de confianca no governo uruguaio, facilitando a implementagao de uma
estratégia de solugio conjunta do problema entre os dois paises (Pruitt, 1991a;
Saunders, 1991; Susskind & Cruikshank, 1987).°

Participaram desse processo a proptia populagio de Bagé, a UTPM, a Secretaria de
Satide de Bagé, o prefeito de Bagé, Luiz A. Correia Vargas, e o Ministério Publico.
A populagio da cidade, stakeholder primirio  (Overseas Development
Administration, 1995), estava muito vulnerivel aos efeitos de contaminagao
ambiental produzidos pela usina, e por isso acabou exercendo um papel
importante. A Associagio de Médicos de Bagé, por exemplo, realizou alguns
estudos, denunciando a existéncia de contaminagio sobre a satide da populagio e
exigindo o estabelecimento de monitoramentos para avaliar tecnicamente 0s
impactos causados pela UTPM (E/ Pais, 22/10/1988).

S A relevancia e a analise da etapa da pré-negociagio - nao tem sido muito explorada nos estudos

de casos sobre negociacdes ambientais internacionais.
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Tais a¢cSes foram fundamentais para que o tema ingressasse na agenda publica no
Uruguai, j4 que consistiram nas primeiras denuncias recolhidas pela imprensa
daquele pais. A propria chancelaria uruguaia, influenciada por essas noticias,
comegou a se mostrar mais interessada em negociar e resolver o problema de forma
satisfatoria com o Brasil (Ministério de Relagdes Extetiores do Uruguai, 1988c).

Em segundo lugar, do ponto de vista institucional, a UTPM ficou sob a jurisdicio
do municipio de Bagé até o ano de 1992, quando foi criado o municipio de
Candiota. No periodo da transicio — momento em que o problema foi agendado
em nivel institucional no Brasil —, diversos atores municipais se posicionaram em
relacdo a questdo dos impactos ambientais produzidos pela usina, tanto no ambito
local (sobre a populacio de Bagé) quanto para a regiao do Uruguai proxima da
fronteira. As acoes e os interesses desses atores sao analisados a seguir.

O Secretirio de Saude de Bagé, por exemplo, reconheceu extra-oficialmente nio
apenas que a UTPM era um fator altamente poluente, mas também que os efeitos
da emissdao de gases poderiam estar chegando até a regiao de Tacuarembd, no
intetior do Uruguai (Ministerio de Relaciones Exteriores de Uruguay, 1988c¢). Esse
6rgio municipal apresentou um particular interesse pela resolugcdo do problema
ambiental, e aumentou a legiimidade técnico-institucional das dentncias, por meio
de relatérios e estudos académicos sobre a poluicao em Candiota (E/ Pai,
22/10/1988).

O Ministério Publico gaticho também fez uma solicitagio de informacoes a
Secretaria de Saude e Meio Ambiente de Bagé, ameacando entrar com uma agio
civil publica contra o préptio municipio pela responsabilidade sobre o assunto (Zero
Hora, 14/10/1988). Outra organizagio de Bagé com percepcio clara do dano
ambiental local e do risco de polui¢do para o Uruguai foi a Secretaria Municipal de
Agropecuaria. Com base em estudos técnicos da UFSM, as autoridades desse 6rgao
reconheceram a legitimidade da dendncia de poluicio ambiental sobre os dois
pafses. A contaminac¢do ambiental, segundo esses estudos, refletia-se em diferentes
formas: na dgua (o pH chegava a 2,0 em algumas areas, de acordo com laudos
técnicos), na saude humana, e na economia da regido (os efeitos da poluigio
atingiam os animais bovinos, os solos e os alimentos: vinhos, frutas e leite) (E/ Pais,
22/10/1988).

Finalmente, o ptéprio prefeito de Bagé, respondendo as demandas de atores como
o Ministério Publico, reconheceu publicamente a existéncia do dano ambiental e do
tisco de dano tranfronteirico para o Uruguai, o que legitimou as denuncias das
autoridades do governo uruguaio sobre o problema. Posicdes como essa auxiliaram
o Uruguai no preparo da negociacio, legitimando a reclamacao futura do pais. Ao
mesmo tempo, mostraram um alto interesse das autoridades brasileiras para que o



tema fosse resolvido de forma adequada. O interesse principal dessas autoridades

era o controle das atividades da termelétrica (E/ Pais, 22/10/1988).

- Na tabelas 2, a seguir, se apresenta a posi¢do dos diferentes atores envolvidos na

questao.

Tabela 2: Etapa de pré-negociagdo: o problema da contaminag¢io ambiental

produzida ]

pela UTPM na percepgdo de atores institucionais no Brasil

Nivel de

Nome do orgao

Diagnéstico do problema

Forma de resolucio

decisdo do problema
[tamaraty Risco de contaminacio|- Cooperagao com o0
FEDERAL transfronteirica Uruguai
- Negociagao
- Resolucao conjunta
Secretaria  Especial |-Dano  ambiental  local |- Melhoria da
do Meio Ambiente |-Risco de poluigio | tecnologia antipolui¢ao
(SEMA) transfronteirica da UTPM
(legitimagdo dos interesses | - Cooperagio com O
do Uruguai em negociat) | Uruguai
IBAMA -Dano ambiental local -Melhoria de
-Risco de poluigio | tecnologia antipoluigao
transfronteirica -Cooperagao com 0
(legitimacio dos interesses | Urugual
. do Uruguai em negociar)
Governadores Dano ambiental local -Melhoria da
ESTADUAL tecnologia
(RIO GRANDE antipoluicio da UTPM
DO SUL)
Secretaria de Satde e |- Dano ambiental local - Regulagio ambiental:
Meio Ambiente -Risco de poluigio | melhoria da tecnologia
transfronteirica anti-poluigao
(legitimagio dos interesses |- Cooperagao com o
do Uruguai) Utrugual
Secretaria de Sadde | Dano ambiental local -Regulacao da UTPM:
MUNICIPAL melhoria da tecnologia
(BAGE) anti-poluicao

Secretaria Municipal
Agtropecuaria

- Dano ambiental local
-Risco de poluigao
transfronteirica

-Regulacio da UTPM:
melhoria da tecnologia
anti-poluicao

Ministério Publico

-Dano ambiental local

-Ameaca de agao civil
publica
UTPM

contra

a
«“

Prefeitura de Bagé

- Dano ambiental local
-Risco de poluigdo
transfronteirica

(legitimacdo dos interesses
do Uruguai em negociar)

- Controle ambiental
- Cooperagao com 0O
Uruguai

Fonte: Elaboracio propria.



8. POSICAO E ESTRATEGIA DA CEEE EM RELACAO AO PROBLEMA
DA CONTAMINAGCAO AMBIENTAL

Durante o governo Satney, entre 0Os anos de 1986 e 1989, a UTPM empreendeu
uma série de acdes para responder as acusagdes de polui¢io ambiental. A CEEE
precisou se posicionar diante das dentncias publicas que vinha sofrendo, a fim de
melhorar sua imagem junto ao publico, aos atores institucionais € aos stakeholders.
Na opiniio de alguns autores, a estratégia ideal de organizagoes em situacao de crise
de imagem ¢ assumir e admitir os fatos, e ndo a de tentar diminuir a gravidade dos
impactos (Baruch et alii, 1992; Gonzilez Herrero, 1998; Mitroff & Pearson, 1995;
Pearson & Clair, 1998; Susskind & Field, 1996).

No caso da CEEE, em algumas oportunidades a empresa optou por essa ultima
estratégia

De um modo geral, as respostas publicas da empresa apresentaram algumas
contradicdes. Se, em determinadas ocasides admitiu ser responsivel pela producio
de poluicdo ambiental, outras vezes contestou a gravidade da polui¢ao e em outras
considerou o fato como uma decorréncia “natural” do uso do carvao como meio
de geracdo de energia elétrica.

Na condicio de companhia proprietiria da usina, a CEEE desenvolveu uma
estratégia de negacio dos efeitos de contaminacdo produzidos pela UTPM,
lancando mio de argumentos de cardter técnico, com o objetivo de legitimar a sua
propria posigio. Afinal, a empresa havia sido atingida pot virias ameagas: de a¢ao
popular, por parte do Ministério Publico, e de possivel fechamento, por descumprit
as normas legais ambientais e pelo fato de ndo dispor da tecnologia adequada para
o controle da polui¢do. Também fora alvo de criticas e dentncias publicas feitas
por stakeholders locais e por lideres politicos e autoridades do Uruguai.

A estratégia da UTPM consistiu em tentar minimizar a dimensao dos danos e riscos
de poluicio ambientais pelos quais estava sendo acusada. Para tal, baseou sua
defesa em diversos argumentos, as vezes de tipo técnico, € em outros momentos
reconhecendo alguma responsabilidade. A seguir, sao apresentadas declaracoes de
representantes da CEEE sobre o sistema de controle das emissdes e sobre a
gravidade da existéncia de chuva 4cida gerada pela UTPM.

Alguns diretores e funcionarios admitiram a imprensa que “houve falhas no sistema de
precipitadores eletrostiticos durante mais de deg, anos” e que “os filtros ndo foram colocados
porgue foram adquiridos ao grupo italiano GIE e nao corresponderam ao esperado”. Assim,
essas declaracdes, embora reconhecessem a existéncia da contaminacio, diminuiam

a gravidade do problema (Zero Hora, 5/4/1989).
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Em outra oportunidade, o vice-gerente geral da usina e o chefe de setor aceitaram
publicamente o fato de que havia algum tipo de polui¢io, mas negaram a validade
de estudos técnicos como o de Martins & Zanella (1988), da UFSM. Em relagao as
constantes ctiticas dos cientistas e dos ecologistas, foram contundentes: “4 UFSM
¢ impotente nesse terreno e 0 papel dos ecologistas deve passar a ser mais técnico do que emocional’.
Reconheceram a emissio de gases, mas disseram “Gue isto ocorre em fodo o mundo e que

controlamos estas emissées o mdximo possivel”, e “que ndo hd provas de contaminagao regional
que realmente afete” (E/ Pais, 03/05/1989).

A empresa também optou pot diminuir 0s supostos danos ambientais que estaria
produzindo quando encomendou um relatétio técnico 4 Fundagdo de Amparo a
Tecnologia em 1985. Tal estudo concluiu que nao era aconselhavel colocar um
sistema de filtros de controle da polui¢io, pois o custo de instalagdo era muito
elevado (Gabinete do Governador do Rio Grande do Sul, 1985).

Por outto lado, desenvolveu uma estratégia de "transparéncia” e abertura em
relacio a diversos atores denunciantes das agdes contaminantes, tanto do Brasil
quanto do Uruguai.

Como parte dessa linha de agido, passou a permitir visitas de delegacoes técnicas e
de politicos e liderangas ambientais. Em 3 de abril de 1989, por exemplo, a CEEE
recebeu um grupo de jornalistas uruguaios, aos quais foram dadas explicacoes sobre

o funcionamento da usina (E/ Pafs, 3/05/1989).

Em setembro do mesmo ano, a termelétrica foi visitada por uma comitiva oficial
enviada pelo governo uruguaio. Na ocasiao, o diretor do Instituto Nacional de
Protecio do Meio Ambiente de Uruguai destacou a impotrtincia do estabelecimento
Sreste momento de um canal de intercémbio de informagio com as autoridades de Candiota ¢ da

CEEE”.(INPMA, 1989b)’

7 Outro fato relacionado 2o tema foi a negociagio, ocorrida em maio de 1988, para a venda da
UTPM. Um consércio integrado por empresas argentinas, russas e brasileiras mostrou-se
interessado em comprat a termelétrica, mas a transagio acabou nao se concretizando. A venda
teria significado a possibilidade de melhora da tecnologia utilizada no processo da queima do
carvio da usina, e, conseqiientemente, o aperfeicoamento de sua politica ambiental (Zero Hora,
19/10/88 e 26/11/88).
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9. CONCLUSOES.

A seguir se apresentam conclusdes especificas sobre as caractetisticas da pré-
negociacio dos acordos no Brasil, e conclusGes gerais.

9.1. Conclusdes sobre a etapa da pré-negociac¢io dos acordos no Brasil

Antes mesmo do inicio das negociagdes com o Uruguai, estudos no Brasil
apontaram a existéncia de um problema de contamina¢io ambiental produzido pela
usina de Candiota. Tal fator se revelou de grande importincia, pois permitiu que o
assunto chegasse até a imprensa uruguaia — que deu a0 tema uma Importancia
nacional — e conferiu legitimidade as futuras demandas desse pais.

Inicialmente, as demandas brasileiras ocorreram no ambito local, mas logo se
espalharam, passando a interessar a 6rgaos publicos federais de controle ambiental
(como a SEMA e, depois, o IBAMA) e estaduais (FEPAM). As denuncias locais
também tiveram um forte impacto sobre a etapa de negociacao direta que viria a ser
implementada posteriormente entre os governos do Brasil e do Uruguai, pois
legitimaram a intencdo do governo uruguaio de resolver o problema de forma
conjunta com o brasileiro.

O tema conseguiu ser inserido na agenda publica brasileira. Num primeiro
momento, de forma genérica; posteriormente, passou a fazer parte da agenda do
governo do Estado, o que mostra a importincia que o problema adquiriu. O
aumento da importancia conferida a questio pode ser explicado pela confluéncia de
quatro fatores: um, de tipo politico — a mobilizacdo de stakeholders poderosos, como
os fazendeiros da regido; outros dois, de cariter contextual — o destaque dado pela
imprensa brasileira local e nacional ao assunto, e a conjuntura de redemocratizacio
politica, que incentivou o surgimento de demandas de tipo ambiental (Colb &
Elder: 1984); e o quarto e ultimo, de tipo técnico — a legitimacgdo, assegurada por
uma série de estudos de universidades da regido, das denuncias de contaminagiao
realizadas pelos atores sociais e politicos (a fundamentag¢io técnica nos temas
ambientais tem sido considerada de grande importincia, em razdo da complexidade
que geralmente tais questdes envolvem, especialmente quando se trata de chuva

acida) (Fiorino, 1995; McKormick, 1997; Smith, 1995).

O caso mostrou uma caractetistica bastante peculiar no dmbito dos estudos de
negociacoes internacionais, que € o fato de ter havido, por parte de atores publicos,
estaduals, municipais e outros stakebolders brasileiros, um alto grau de cooperacao
com o governo do Uruguai. Na época, tais agdes fortaleceram a posicio de
Montevidéu, que ndo dispunha de informagdes técnicas suficientes para negociar.
Do ponto de vista da teoria da negociagdo, o acesso a informagdo tem um valor
muito alto, principalmente no periodo da pré-negociagio . O caso em estudo
mostra que o fornecimento de informagdes a outra parte potencializou a criagdo de
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um clima de confianga mutua, o qual facilitou a resolugio do problema de forma
conjunta (Pruitt, 1991b).

O ingresso do tema na discussio publica e nas instituicoes ambientais brasileiras
contribuiu nio apenas para criar um canal de comunicacio entre os governos dos
dois Estados, mas também para pressionar indiretamente a empresa a participar da
discussdo do tema.

A influéncia do contexto politico e da imprensa foram fatores que ajudaram o tema
a ingressar na agenda publica e institucional. A percepcio de diversos atores
institucionais brasileiros federais, estaduais e municipais sobre o risco de polui¢do
ambiental transfronteirica legiimou as demandas do Uruguai. E mais. Serviu de
base para a definicio do problema, exercendo um papel importante para que,
posteriormente, ocorresse uma negociacio entre ambos os Estados (Saunders,

1984).

9.2. Conclusées e sobre a etapa da pré-negociagdo internacional

A existéncia de cooperacdo entre Uruguai e Brasil j4 na fase da pré-negociacio
constituiu um fator importante para que a negociagido avancasse com rapidez.
Alguns trabalhos tém chamado a atencdo para a necessidade de se conferir uma
maior importancia ao estudo da etapa da pré-negociacio, principalmente no campo
internacional (Zartman,1984). Nesse sentido, a tese revelou como acontecem
eventos relevantes na etapa da pré-negociagdo que influenciam o conjunto do
processo. No caso em tela, a pré-negociagio foi particularmente significativa para
que o processo posterior atingisse um resultado eficaz. Com efeito, foi nessa fase
que os 6rgaos estaduais do Rio Grande do Sul e os académicos colaboraram com as
autoridades do Uruguai através da implementagio de uma comunicagio
extremamente fluida de informagdes sobre a UTPM. A relativa falta de informagao
de tipo técnico entdo existente no Utuguai foi suptida pela colaboracio de érgios
ambientais brasileiros, o que confere extrema singularidade ao caso. Geralmente,
durante a pré-negociagdo as partes preparam-se para a negociacao tentando
aumentar o conhecimento sobre o assunto, recorrendo aos seus proprios meios de
informacio. Nessa fase, a cooperagdao € pequena, j4 que as partes nio tém certeza
sobre como a outra vai agir. Isso ndo ocorreu no caso em exame; a0 contrario, a
informacio foi compartilhada, gracas a cooperacio dos diversos atores brasileiros.

Em segundo lugar, a analise do caso fortalece o argumento de que a existéncia de
cooperacio ja na pré-negociacio facilita o processo da negociacio. Os interesses e
esforcos dos drgios do governo brasileiro baseavam-se no interesse doméstico em
melhorar o comportamento da proprietaria da usina — a Companhia Estadual de
Energia Elétrica — na area ambiental. Quando comegaram os primeiros contatos
bilaterais com o governo do Utruguai, em 1988, aqueles esforcos ainda nao tinham
sido bem sucedidos. Isso pode ser explicado pelo fato de até aquele momento o
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movimento ambientalista no Brasil se encontrava numa etapa relativamente pouco
avancada. Na verdade, o ano de 1988 — momento em que a negociagio comegou a
se desenvolver com maior vigor — marcou também o inicio do crescimento das
lutas em defesa do meio ambiente.

Em terceiro lugar, a falta de tecnologia adequada para mensurar a chuva 4cida no
Uruguai facilitou o interesse dos agentes de decisio uruguaios em realizar um jouns-
fact-finding com o Brasil. Neste caso, a falta de tecnologia, que poderia representar
um impedimento, acabou se transformando num fator positivo para a negociacao
do acordo.

Em quarto lugat, a anilise do caso mostra a relevincia de dois fatores de contexto
politico e institucional nos dois pafses. O primeiro diz respeito a como a questao
entrou na agenda doméstica de cada um dos Estados. No Uruguai, ela foi definida
como um problema que precisava ser resolvido de forma conjunta com Brasil. Os
agentes de decisio do Uruguai, percebendo que deveriam buscar a cooperagao do
governo brasileiro, em nenhum momento acusaram formalmente o Brasil de ser
responsavel pela contaminagio ambiental: o assunto entrou na agenda publica e
institucional como algo a ser negociado. Isso, sem divida, contribuiu para o inicio
do processo de negociagio. O segundo fator de contexto foia influéncia relevante
da imprensa nos dois paises durante a etapa de pré-negociagio. O tema ganhou as
piginas dos meios de comunicagio de imprensa esctita do Uruguai ¢ do Brasil . Em
relacio a esse aspecto, a anilise do caso mostrou que nio houve uma politica
definida dos atores sobre o problema. Nenhum dos dois governos designou um
porta-voz oficial para falar sobre o tema, nem tampouco indicou alguém para
mostrar o problema as populagdes demandantes, de forma a se ter uma referéncia
oficial que mostrasse os avangos progressivamente registrados sobre o problema da
poluicio. A auséncia de um interlocutor oficial levou a midia a construir um
discurso sobre a questio, nem tampouco indicou alguém para mostrar o problema
is populacdes demandantes, que mostrasse OS avan¢os progressivamente
registrados sobre o problema da poluicdo (Susskind & Field: 19906). Esta auséncia
deixou que o publico demandante nio tivesse uma fonte de informacio oficial
tnica, que mostrasse a versdo oficial dos fatos (Duzert & Rétulo, 2003).

A anslise do caso mostrou também que os fatores de contexto, que nio tém

merecido a2 devida atencio na teoria da negociagio, devem ser necessatiamente
incluidos em pesquisas futuras sobre estudos de caso.
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10. RECOMENDAGOES

A seguit, serdo feitas algumas recomendacdes gerais, baseadas nas licdes extraidas
do caso:

a) E muito relevante implementar, desde o inicio do problema, uma politica pré-
ativa com a imprensa e desenhar uma politica de gestao do publico demandante ¢
da midia (Susskind &Field, 1996).

b) Quando o papel da imprensa € importante como foi no caso das negociagoes
Brasil-Uruguai por poluigio transfronteirica, ¢ necessario definir algumas estratégias
basicas de relacionamento com a imprensa e com os jornalistas (Kunde,1999).

¢) Quando, desde o inicio do processo, existem stakeholders cientes do risco de
contaminacio ambiental que, entre outros efeitos, coloca em tisco a saude e a
economia local, é necessirio desenvolver uma politica pré-ativa em relacdo a eles,
trocando informacdes a respeito do problema de forma aberta ¢ transparente.

d) A implementacio, ja na ectapa da pté-negociagio, de uma estratégia de
cooperagio contribui para a ctiagdo de confianca entre as partes e permite agilizar o
processo de negociacao. '

¢) A forma de apresentar o problema nos primeiros contatos entre as partes influi
sobte o futuro de processo. Se for adequada e vidvel para ambas as partes, constitui
um fator positivo na criagio de um clima de cooperagio e na escolha futura de
estratégias baseadas nos ganhos conjuntos.
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